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Ágrip 

Það er hægt að innleiða þjóðaratkvæðagreiðslur með mjög margvíslegum hætti og 

engin þjóð hefur sömu reynslu af notkun þeirra. Í þessari ritgerð er leitast við að 

svara spurningum um hvort þjóðaratkvæðagreiðslur séu jákvæð viðbót við það kerfi 

sem við búum við, hver á að hafa heimild til að krefjast þjóðaratkvæðagreiðslna, 

hvenær á að halda þær, um hvað og hvernig.  

Í ritgerðinni er fjallað um það hvort fjölgun þjóðaratkvæðagreiðslna feli í sér 

lýðræðisumbætur. Kjarnræðis-, margræðis- og þátttökukenningarnar eru dæmi um 

ólíka sýn á stöðu og hlutverk almennings í lýðræði. Í þjóðaratkvæðagreiðslum tekur 

almenningur milliliðalaust ákvarðanir og þannig er stuðlað að því að valdið komi 

frá fólkinu. Stundum er þó erfitt að fá fram raunverulegan vilja meirihlutans auk 

þess sem lýðræði er meira en að láta meirihlutann ráða. Framkvæmd og tilhögun 

getur skipt höfuðmáli í þessu samhengi. 

Farið er yfir helstu þætti sem geta verið ólíkir í framkvæmd og tilhögun 

þjóðaratkvæðagreiðslna, t.d. varðandi hver á frumkvæðið, um hvað er kosið, 

hvenær er kosið og hvaða reglur gilda, til að mynda um þátttöku, fjármál og 

framsetningu. Þjóðaratkvæðagreiðslur eru flóknara fyrirbæri en margir gera sér 

grein fyrir og það er mikilvægt að reglur séu skýrar.  

Farið er yfir ólíkar kenningar, hugmyndir og rannsóknir varðandi hegðun 

kjósenda í þjóðaratkvæðagreiðslum. Kjósendur eru bornir saman við fulltrúa og 

fjallað um kosti fulltrúalýðræðisins. Í ljós kom að kenningar um t.d. íhaldssama eða 

fordómafulla kjósendur eru byggðar á veikum grunni. Engu að síður eru kjörnir 

fulltrúar í betri aðstöðu til að ígrunda fjölda flókinna mála í flóknu nútímasamfélagi 

og eiga oft auðveldara með að komast að niðurstöðu í ákveðnum málum.  

  



 

 

 

Formáli 

Þessi ritgerð er lokaverkefni mitt í Háskólanum á Bifröst til fullnaðar BA gráðu í 

HHS - hagfræði, heimspeki og stjórnmálafræði. Við vinnslu þessarar ritgerðar naut 

ég tvímælalaust þess bakgrunns sem ég öðlaðist í náminu. Það samanstendur af 

frábærri blöndu af þessum þremur fræðigreinum sem allar eru skemmtilegar á sinn 

hátt, gefa hvor annarri aukna vídd og tengjast í eina heild.  

Í kjölfar efnahagshrunsins fór að bera meira á hugmyndum um að 

þjóðaratkvæðagreiðslur myndu vera jákvæð viðbót við íslensk stjórnmál. Þegar leið 

að lokum vinnunnar við ritgerðina komust þær svo í algert hámæli þegar forsetinn 

neitaði að undirrita lög um ríkisábyrgð vegna Icesave. Varla kom sá dagur að ekki 

væri talað um þjóðaratkvæðagreiðslur í fréttum. Það voru forréttindi að skrifa 

ritgerð um málefni sem stendur svo nærri manni og það gerði þetta að enn 

áhugaverðara viðfangsefni. Þetta eru skemmtileg fræði og það verður gaman að geta 

fylgst með þróun mála á Íslandi með þá þekkingu sem ég öðlaðist við vinnslu þessa 

verkefnis. 

Ég vil þakka Bjarna Bjarnasyni, Bjarna Þorkelssyni og Rósu 

Aðalsteinsdóttur fyrir málfarsyfirlestur og gagnlegar ábendingar. Birgir 

Hermannsson, leiðbeinandi, gerði góðar kröfur og veitti mér nauðsynlega hjálp og 

stuðning.  
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1. Inngangur 

Eftir efnahagshrunið sem varð á Íslandi og um heim allan árið 2008 heyrðust 

háværar raddir um að þörf væri á breytingum. Yfirvöld brugðust með ýmsum hætti. 

Þau sniðu að miklu leyti regluverkið og viðskiptaumhverfið sem bankar og 

fjárfestar störfuðu í og það var á þeirra ábyrgð að tryggja að eftirlit væri í lagi og að 

rétt væri brugðist við þegar áföllin dundu yfir. Þar var víða pottur brotinn. 

Traust til stjórnmálamanna beið hnekki. Í búsáhaldabyltingunni var þess 

krafist að ríkisstjórnin sem þá sat viki frá og boðað yrði til nýrra kosninga eða 

mynduð þjóðstjórn. Ýmsir kölluðu líka eftir breyttum stjórnarháttum og 

stjórnarskrárbreytingum. Í skoðanakönnunum mátti glöggt sjá að óánægja með 

framkvæmd lýðræðis fór vaxandi í kjölfar hrunsins. Yfir 90% svarenda í 

skoðanakönnunum bæði frá 2003 og 2009 sögðust trúa því að lýðræði væri besta 

stjórnarform sem völ væri á. Hins vegar voru mun færri sem sögðust mjög eða 

frekar ánægðir með hvernig lýðræði virkaði á Íslandi og fór það hlutfall lækkandi 

frá 79,4% árið 1999 og þangað til það tók dýfu 2009 niður í 42,4%. Lýðræði sem 

slíkt naut því áfram stuðnings en stofnanir og fulltrúar lágu undir ámæli. (Eva Heiða 

Önnudóttir og Ólafur Þ. Harðarson, 2009).  

Ein afleiðing af þessari óánægju var krafa um breytingar á stjórnkerfinu, til 

að mynda með breyttri kjördæmaskipan og auknu persónukjöri. Einnig að 

möguleikinn til að halda þjóðaratkvæðagreiðslur væri aukinn og almenningur gæti 

þannig komið milliliðalaust að ákvarðanatöku. Auknar umræður um 

þjóðaratkvæðagreiðslur árið 2009 tengdust líka því að umdeild málefni voru í 

brennidepli sem margir vildu að þjóðin fengi að kjósa um: Icesave og umsókn um 

inngöngu í Evrópusambandið (ESB). Yfir 80% svarenda í kosningarannsókn Ólafs 

Þ. Harðarsonar vorið 2009 sögðu að þeir væru frekar eða mjög hlynntir því að hluti 

kjósenda geti krafist þjóðaratkvæðagreiðslu um einstök mál (óútgefið, birt með 

góðfúslegu leyfi höfundar).  

Sex þjóðaratkvæðagreiðslur hafa verið haldnar á Íslandi, en allar áður en 

Ísland varð lýðveldi og fékk sjálfstæði frá Dönum árið 1944 (Gunnar Helgi 

Kristinsson, 2007, bls. 150). Í stjórnarskrá Íslands hafa þó verið nokkur ákvæði um 

þjóðaratkvæðagreiðslur (3. mgr. 11. gr., 26. gr. og 2. mgr. 79. gr.) en engin almenn 
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lög þess utan eða reglur um framkvæmd og tilhögun. Þjóðaratkvæðagreiðslur skyldi 

halda ef ¾ hluti þingmanna samþykkti að leysa forseta frá völdum áður en kjörtíma 

hans væri lokið og ef forseti neitaði að undirrita lög til staðfestingar sem Alþingi 

hefði samþykkt. Ólafur Ragnar Grímsson, forseti, neitaði að undirrita svokölluð 

fjölmiðlalög árið 2004. Úr þeirri kosningu varð þó ekki vegna þess að ríkisstjórnin 

dró frumvarpið til baka áður en til þess kom (Gunnar Helgi Kristinsson, 2007, bls. 

154; Yfirlýsing forseta Íslands, 2004). Stjórnarskrárbreytingar voru á valdi þingsins 

nema þær sem varða 62. grein stjórnarskrárinnar sem kveður á um að hin 

evangeliska lúterska kirkja skuli vera þjóðkirkja á Íslandi og njóta stuðnings 

ríkisvaldsins. Breytingar á því yrði að leggja „undir atkvæði allra kosningarbærra 

manna í landinu, til samþykktar eða synjunar“ (Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands). 

Við þetta fannst mörgum að þyrfti að bæta og að setja þyrfti heildstæð lög um 

þjóðaratkvæðagreiðslur og jafnvel að gefa fleirum heldur en forsetanum og 

ríkisstjórninni kost á að knýja fram þjóðaratkvæðagreiðslu. 

Þingmenn fóru að vinna að tillögum um breytingar þar að lútandi vorið 

2009. Jóhanna Sigurðardóttir, forsætisráðherra, var flutningsmaður frumvarps um 

þjóðaratkvæðagreiðslur. Markmiðið með því var fyrst og fremst að sett yrðu almenn 

lög um framkvæmd og tilhögun þjóðaratkvæðagreiðslna, en sem fyrr yrði það undir 

stjórnarskránni, forseta Íslands eða Alþingi komið hvenær þær yrðu haldnar  

(Frumvarp til laga um þjóðaratkvæðagreiðslur, þskj. 118, 112. mál, 2009-2010). 

Þingmenn Borgarahreyfingarinnar voru flutningsmenn annars frumvarps um 

þjóðaratkvæðagreiðslur. Samkvæmt því skyldi minnihluti þings, eða að lágmarki 

1/3 hluti þingmanna, geta krafist þjóðaratkvæðagreiðslu og 10% kosningabærra 

manna gætu gert slíkt hið sama með undirskrift sinni. Frumvarpið tók einnig til laga 

um framkvæmd þjóðaratkvæðagreiðslna þar sem m.a var gert ráð fyrir að umsjón 

með henni yrði í höndum sérstakrar stofnunar sem yrði kölluð Lýðræðisstofa 

(Frumvarp til laga um þjóðaratkvæðagreiðslur, þskj. 149, 117. mál, 2009-2010). 

Bæði frumvörpin voru enn í meðförum þingsins í byrjun 2010.  

Í ársbyrjun 2010 nýtti forseti aftur rétt sinn og vísaði lögum um Icesave, 

samkomulag Íslands við Breta og Hollendinga vegna endurgreiðslu til 

innistæðueigenda. Þjóðaratkvæðagreiðslan hefur ekki enn farið fram þegar þetta er 

ritað en sett hafa verið sérstök lög um framkvæmd hennar (Lög um framkvæmd 

þjóðaratkvæðagreiðslu um gildi laga nr 1/2010 nr. 4/2010) 



Inngangur 
 

 

3 

Aukin umræða og krafa um fjölgun þjóðaratkvæðagreiðslna á Íslandi vakti 

áhuga minn á að rannsaka þær nánar. Ég varð þess áskynja að þrátt fyrir þann mikla 

meðbyr sem mátti finna í þjóðfélaginu á þessum tíma þá eru ekki allir á eitt sáttir 

um það hversu æskilegt það er skjóta málum til þjóðar. Margt í tengslum við eðli 

þeirra, ólíka framsetningu, kosti og galla er rannsóknar- og deiluefni fræðimanna.  

Þjóðaratkvæðagreiðslur eru á margan hátt erfitt rannsóknarviðfang og oft nær 

ómögulegt að koma með óyggjandi svör við því hvaða áhrif þær hafa og hvernig 

best sé að haga þeim (Uleri, 1996a, bls. 2). Samanburður getur verið erfiður þar sem 

þær eru almennt ekki svo algengar, aðstæður eru ólíkar frá einni til annarrar og á 

milli landa. Þetta býður upp á ólíka túlkun á áhrifaþáttum og orsakasamhengi. Engu 

að síður hafa ýmsar kenningar litið dagsins ljós og áhugaverðar vangaveltur komið 

fram sem vert er að skoða. Þótt margt stangist á og erfitt sé að sanna hvað er rétt og 

hvað er rangt, þá er vert að velta hlutunum fyrir sér, draga fram ólík sjónarmið og 

reyna ef til vill að móta sér upplýsta skoðun. Bæði andstæðingar og talsmenn 

fjölgunar þjóðaratkvæðagreiðslna geta haft, og ættu að hafa, áhuga á því að þekkja 

rökræðuna og íhuga kosti og galla við formið. 

Í þessari ritgerð styðst ég við umfjöllun og rannsóknir fræðimanna og fer í 

gegnum hluta af þeirri rökræðu sem á sér stað um þetta málefni. Ritgerðin skiptist í 

þrjá meginhluta. Í þeim fyrsta er fjallað um lýðræði, ólíkar hugmyndir um lýðræði 

og hlutverk þjóðaratkvæðagreiðslna í því samhengi. Í öðrum hluta er sýnt fram á 

hversu fjölbreytilegt fyrirbæri þjóðaratkvæðagreiðslur eru og farið yfir hina ýmsu 

þætti sem hægt er að haga með ólíkum hætti og skoðað hvað aðrar þjóðir hafa gert í 

þeim efnum. Þriðji hluti er tileinkaður kjósendum og fulltrúum, en margar 

kenningar, hugmyndir og rannsóknir hafa komið fram í þeim efnum. Fjallað er um 

eðli, kosti og galla fulltrúalýðræðisins og stöðu þess við aukna notkun 

þjóðaratkvæðagreiðslna. Markmiðið er að varpa einhverju ljósi á ýmsar spurningar 

sem vakna í tengslum við þjóðaratkvæðagreiðslur. Viljum við fjölga 

þjóðaratkvæðagreiðslum? Með hvaða hætti? Hversu útbreiddar eru þær? Hvernig er 

þeim beitt og hver er reynslan? Eru kjósendur hæfir til að koma að ákvörðunum 

með beinum hætti og hvaða áhrif hefur það fyrir fulltrúalýðræðið?   
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2. Þjóðaratkvæðagreiðslur og lýðræði 

Lýðræði er viðurkennt stjórnarform í hinum vestræna heimi. Vestræn ríki hafa öll 

tekið það upp á sína arma og jafnvel sóst eftir því að innleiða lýðræði víðar um 

heiminn, með góðu eða illu. Lýðræði er þó tiltölulega nýstárlegt í sögulegu 

samhengi og var lengst af talið óæskilegt og jafnvel stórhættulegt stjórnarform (Jón 

Ormur Halldórsson, 2004, bls. 51). Þótt lýðræðið hafi fest sig rækilega í sessi í 

samtímanum og, eins og Jón Ormur orðar það svo skemmtilega, að „fáir aðrir en 

ofsatrúarmenn og harðsnúnustu fylgjendur frjálshyggju leyfi sér að efast um að í 

henni felist heimsins besta hugsjón um skipan samfélagsins“, þá er ekki þar með 

sagt að sátt hafi myndast um hugtakið.  

Lýðræði kemur mikið við sögu í allri umfjöllun um þjóðaratkvæðagreiðslur. 

Það er gjarnan sett þannig fram af stuðningsmönnum þjóðaratkvæðagreiðslna að 

með því að efla þær væri verið að bæta lýðræðið. Við nánari athugun kemur í ljós 

að það eru alls ekki allir sammála því og raunar er það svo að ýmsir 

„lýðræðishöfundar“ hafa haft miklar efasemdir um þá hugmynd og jafnvel andúð á 

henni (Gunnar Helgi Kristinsson, 2008, bls. 103). 

Það er mjög erfitt að setja fram einfalda skilgreiningu á lýðræði sem fangar 

allt sem í því felst og allir geta sætt sig við. Bókstafleg merking hugtaksins lýðræði 

felur í sér að fólkið ráði. Að valdið eigi upptök sín hjá fólkinu. Þessi skilgreining er 

ekki mjög upplýsandi. Í fyrsta lagi þarf að skilgreina „fólkið“. Það er hvergi svo að 

allir í samfélaginu teljist gjaldgengir pólitískir þátttakendur. Fólk hefur verið 

útilokað frá þeim vettvangi á forsendum aldurs, afbrotaferils, kyns og afkomu. 

Hvernig ræður fólkið, hvenær og hverju? (Gunnar Helgi Kristinsson, 2008, bls. 92) 

Það er mjög misjafnt milli lýðræðisríkja. Algengast er að fólk velji sér fulltrúa á 

nokkurra ára fresti og feli þeim völd til að taka nauðsynlegar ákvarðanir. Val á 

fulltrúum og hversu mikið vald kjósendur hafa í þeim efnum getur verið mjög 

misjafnt. Kjósendur velja jafnan milli flokka, tveggja eða fleiri. Misjafnt er hversu 

miklu kjósendur ráða um mannaval og röð á framboðslistum og hverjir sinna hvaða 

embættum. Það má útfæra með ýmsum hætti hvernig valdið kemur frá fólkinu. Þó 

svo að fólkið myndi velja einungis einn fulltrúa og hann síðan alla aðra þá væri 

hægt að segja valdið upprunnið hjá fólkinu, en fáir myndu samþykkja að slíkt 

fyrirkomulag væri nógu lýðræðislegt. Í þessu tilliti má segja að því meira sem fólkið 
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fær að kjósa um því meira sé lýðræðið. Þjóðaratkvæðagreiðslur, þar sem kosið er 

um einstök málefni, er einn möguleikinn til þess að láta valdið koma frá fólkinu.  

Flestar lýðræðiskenningar taka þó tillit til fleiri þátta heldur en kosninga – 

eins og nauðsyn þess að samkeppni sé frjáls í kosningum, fjölmiðlar óháðir og 

virkir og að réttindi til þátttöku og málfrelsis séu virt. Þótt einhvers konar kosningar 

séu jú forsenda fyrir lýðræði þá eru þær ekki trygging. Hugmyndir um 

„samstöðulýðræði“ og „rökræðulýðræði“ ganga til að mynda út á að það sé 

mikilsvert að auka gæði þeirrar umræðu sem liggur til grundvallar ákvörðunum og 

tryggja að vilji þeirra sem eigi hagsmuna að gæta - og öll sjónarmið og þekking - 

komi fram, svo ákvarðanir velti ekki á afmörkuðum hagsmunum eða geðþótta þeirra 

sem halda um stjórnartaumana hverju sinni (Jón Ormur Halldórsson, 2004, bls. 53-

55).  

Það er líka misjafnt hver tilgangur kosninga er talinn eiga að vera. Sumir 

vilja meina að tilgangurinn sé að almenningur geti valið sér fulltrúa sem þeir treysti 

til að endurspegla vilja kjósenda í ákvörðunum sínum á meðan aðrir líta svo á að 

fulltrúar séu valdir til að taka ákvarðanir með hagsmuni kjósenda að leiðarljósi. Þeir 

sem aðhyllast hið fyrrnefnda ættu að öllu jöfnu að telja þjóðaratkvæðagreiðslur 

vænlega leið til ákvarðanatöku. Seinni skilningurinn er í anda Schumpeters en hann 

taldi tilgang kosninga ekki vera þann að túlka vilja almennings heldur væru þær 

einfaldlega leið til að veita fulltrúum aðhald svo þeir myndu síður misnota vald sitt. 

Schumpeter hafði heldur ekki mikla trú á kjósendum (Gunnar Helgi Kristinsson, 

2008, bls. 105).  

2.1 Þrjár lýðræðiskenningar 

Kjarnræðis-, margræðis- og þátttökuskólinn eru þrjár ólíkar leiðir sem hafa verið 

farnar í að skilgreina tilgang og eðli lýðræðis. Þessar þrjár kenningar sýna ólíkt 

viðhorf til þess hvert hlutverk almennings skuli vera í lýðræðisríki. Samkvæmt 

kjarnræðisskólanum er lýðræði í raun ekkert nema blekking; hugsjón eða 

draumsýn sem á sér enga stoð í raunveruleikanum. Mikill munur sé á hugmyndum 

um lýðræði og þeim pólitíska veruleika sem við búum við. Þótt ríki segist 

lýðræðisleg, þ.e. að valdið komi frá fólkinu, þá er það ekki svo í rauninni heldur er 

valdið alltaf í höndum einhvers konar valdastéttar. Þó svo að lýðræði sé formlega 

tryggt, t.d. í stjórnarskrá og með reglubundnum kosningum, þá segir það heldur 

ekkert um hvernig valdakerfið er í raun og veru. Fylgismenn 
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kjarnræðisskenningarinnar trúa því að fjöldinn ráði ekki og þeir sem haldi það séu 

ekki meðvitaðir um hinn pólitíska veruleika. Hann er sá, segir kjarnræðiskenningin, 

að minnihluti, ákveðin valdastétt, tekur allar þær ákvarðanir sem máli skipta í 

þjóðfélaginu. Þessi valdastétt hefur ekki náð sínum sessi með blessun meirihlutans 

eða af því að hún sé æskileg heldur vegna vísindalegs lögmáls. Valdastéttir hafa 

verið til á öllum tímum í öllum samfélögum og jafnframt önnur fjölmennari stétt 

sem er stjórnað. Valdastéttin einokar pólitískt vald og nýtur þeirra gæða sem því 

fylgja. Hún stjórnar minnihlutanum með lagasetningu eða með yfirgangi og jafnvel 

ofbeldi og í krafti skipulagsins viðheldur hún stöðu sinni. Jafnvel þótt kosningar séu 

haldnar reglulega þá hefur almenningur ekki raunverulegt val, segir Mosca, 

fræðimaður af kjarnræðisskólanum (Þorsteinn Magnússon, 1983, bls. 18-19). Öllu 

heldur telur hann réttara að líta svo á að það séu fulltrúarnir sem láta almenning 

kjósa sig. Forysta flokkanna og áhrifamiklir einstaklingar ákveða hverja kjósendur 

fá að velja um og þröngva vilja sínum upp á almenning. Sameinaður minnihlutinn 

hefur það sem til þarf til að hafa áhrif. Mosca talar í þessu samhengi um pólitískar 

bjargir sem eru þau tæki sem menn nota til að hafa áhrif á aðra og eru t.d. fjármagn, 

tími, þekking, atkvæði, þjóðfélagsstaða, hæfni, eignir og lagasetningavald. Annar 

fræðimaður, Michaels, leggur áherslu á að almenningur leyfi þessu líka í raun að 

eiga sér stað, bæði vegna þess að þorri hans hafi ekki mikinn áhuga á þjóðmálum og 

að fólki finnist ágætt að láta stjórna sér, eða í það minnsta hafi ekki áhuga á því að 

leggja á sig það sem til þarf til að sýsla í stjórnmálum og axla ábyrgð á hinum ýmsu 

vandamálum sem þar þarf að takast á við. Skýringuna á því af hverju sömu 

mennirnir ná kjöri aftur og aftur telur hann liggja í „mætti vanans“ (Þorsteinn 

Magnússon, 1983, bls. 23). C.W. Mills gekk út frá sömu forsendu, að valdið væri í 

höndum minnihluta. Hann rannsakaði valdakerfi Bandaríkjanna og komst að því að 

þjóðfélaginu væri stjórnað af einum valdakjarna sem skipaði hóp stjórnenda úr 

þremur meginvaldastofnunum Bandaríkjanna; framkvæmdavaldinu, hernum og 

stórfyrirtækjum. Hann komst að þeirri niðurstöðu að þessi valdakjarni væri ekki 

ábyrgur gagnvart fólkinu þar sem hann væri hvort sem ekki valinn með 

lýðræðislegum hætti til að fara með þetta mikla vald (Þorsteinn Magnússon, 1983, 

bls. 17).  

Myndu fylgismenn kjarnræðiskenninga taka því fagnandi að almenningi 

væri gefinn kostur á að meiri þátttöku fyrst valdið er svo einokað af afmörkuðum 
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valdakjarna í núverandi fyrirkomulagi? Mosca hélt því fram að þótt fulltrúalýðræðið 

væri ekki lýðræðislegt þá væri það skásti kosturinn og hefði því líklega ekki tekið 

vel í eflingu þjóðaratkvæðagreiðslna. Mills og Michaels var aftur á móti umhugað 

um að endurnýja vald fólksins og töluðu fyrir því að valdhafar störfuðu með 

hagsmuni kjósenda sinna að leiðarljósi og væru ábyrgir gagnvart fjöldanum. Þeir 

trúðu því að það þyrftu að koma til ákveðnar breytingar til þess að hverfa mætti frá 

kjarnræðinu, en miðað við þá trú sem þeir höfðu á mætti fámennisstjórnarinnar þá 

töldu þeir kannski ekki miklar líkur á breytingum í náinni framtíð. Miðað við trú 

þeirra á yfirburðum hins ráðandi minnihluta til að halda völdum og hafa áhrif þá 

væru þeir væntanlega fullir efasemda um að raunverulegt vald myndi færast til 

almennings ef svo ólíklega vildi til að meirihlutinn gæfi kost á því að haldnar yrðu 

þjóðaratkvæðagreiðslur. Fulltrúarnir gætu enn stjórnað öllu á bak við tjöldin með 

öllum sínum völdum og áhrifum.  

Margræðisskólinn gengur einnig út frá því að það sé minnihluti sem 

stjórnar meirihlutanum. Þar er því þó haldið fram að valdið dreifist á marga 

valdakjarna sem stjórni á ólíkum sviðum. Ekki eru allar mikilvægar ákvarðanir 

teknar af einum einsleitum, sameinuðum kjarna. Valdið er sérhæft og dreift vegna 

þess að pólitískar bjargir eru misjafnar á milli manna, þeir hafa ólík tækifæri til að 

hafa áhrif og á ólíkum forsendum. Hér skilur á milli kjarnræðiskenningarinnar og 

margræðiskenningarinnar en aftur á móti hafnar margræðiskenningin því, rétt eins 

og kjarnræðiskenningin, að lýðræði sé til staðar í þeim skilningi að valdið streymi 

frá almenningi og upp. Lýðræði felur samkvæmt því ekki í sér virka þátttöku 

almennings í stefnumótun og ákvarðanatöku varðandi stjórnmál heldur er slíkt í 

höndum fámenns minnihluta. Margræðiskenningum fylgir „endurskilgreining á 

lýðræðishugtakinu“. Lýðræði einkennist ekki af því að „fólkið ráði“ heldur sé það 

viss aðferð eða regla til að velja stjórnendur eða leiðtoga. Keppnin um hið opinbera 

vald sé það sem greini lýðræði frá öðrum pólitískum aðferðum. Vald almennings og 

þátttaka felst í því að dæma um störf fulltrúanna á nokkurra ára fresti og skera úr 

um það hver fær forystuhlutverkið og þannig eru fulltrúarnir gerðir ábyrgir gagnvart 

almenningi (Þorsteinn Magnússon, 1983).  

Í margræðisskólanum er gert lítið úr áhrifaleysi almennings en sterkum 

flokkum og fulltrúalýðræðinu fagnað og má rekja það til ákveðins viðhorfs til 

kjósenda. Kennismiðir töldu niðurstöður kosningarannsókna sem gerðar voru fyrir 
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fáum áratugum benda til þess að maðurinn væri ekki „í eðli sínu pólitísk vera“ og 

almenningur væri óhæfur og áhugalaus um að láta sig pólitískar ákvarðanir og 

stefnumótun varða. Sartori sagði að ef bein þátttaka almennings væri mikil þá 

myndi það fela í sér alræði fáfræðinnar yfir þekkingunni (Þorsteinn Magnússon, 

1983, bls. 39). Í þessu felst sú trú að frambjóðendur, eða þeir sem veljast til forystu, 

séu hæfari en annað fólk almennt. Hér kemur raunar fram einn helsti veikleiki 

margræðiskenningarinnar en hann felst í því að telja almenning almennt óhæfan og 

áhugalausan um stjórnmál en treysta honum samt sem áður fyrir því að velja 

fulltrúana á nokkurra ára fresti. 

Hvaða afstöðu stuðningsmenn margræðiskenningarinnar taka til aukinnar 

þátttöku almennings má lesa úr þessum ummælum Dahls:  

Við hljótum að álykta að hin hefðbundna staðhæfing um nauðsyn 
almennrar þátttöku í lýðræði hafi verið ófullkomin, svo ekki sé fastar að orði 
kveðið...það sem við köllum „lýðræði“ virðist vera virkt með tiltölulega lítilli 
þátttöku. Það er því rangt að segja að nauðsynleg forsenda „lýðræðis“ sé víðtæk 
þátttaka almennings. Skynsamlegra væri einfaldlega að segja að einhver 
lágmarksþátttaka sé nauðsynleg, þótt við getum ekki sagt nákvæmlega hver hún 
þurfi að vera.  

     (Þorsteinn Magnússon, 1983, bls. 39) 

 

Hér er Dahl að verja þá afstöðu að dræm kosningaþátttaka almennings í 

þingkosningum sé ekki sérstakt áhyggjuefni, heldur eðlilegur hluti af því kerfi sem 

við búum við og köllum lýðræði. Lýðræði er skilgreint út frá því hvernig það er 

almennt útfært í núverandi lýðræðisríkjum og æskilegir eiginleikar einnig 

skilgreindir út frá því. Það væri því ekki lýðræðislegra í þessum skilningi að halda 

fleiri þjóðaratkvæðagreiðslur. Þetta er „hugmyndafræði sem grundvallast meðal 

annars á vantrausti á meirihluta fólks og trausti á forystuhópum til að viðhalda 

menningu og „leikreglum“ lýðræðisins“ (Þorsteinn Magnússon, 1983). 

Þátttökukenningin vill endurvekja hugsjónina um lýðræði. Fylgismenn 

hennar gagnrýna margræðiskenninguna fyrir að greina þau ríki sem nú teljast 

lýðræðisleg og segja að fyrst þau séu svona í dag þá hljóti það að vera 

skilgreiningin á lýðræði. Það hvernig hið besta hugsanlega lýðræði myndi vera á 

ekki að dæma út frá því sem við búum við í dag, segja stuðningsmenn 

þátttökukenningarinar. Það má vel byggja kenningu um hvernig gott og sanngjarnt 
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lýðræði skuli helst vera. Svo lengi sem kenningin er sæmilega raunsæ; ef hægt er að 

sjá fyrir sér að hún geti orðið að veruleika, þá er engin ástæða til að kalla hana 

draumsýn eða útópíu. Það megi því vel skilgreina lýðræði sem vald fólksins og 

stefna skuli að því að efla það sem slíkt en ekki að viðhalda óbreyttu stjórnarformi. 

Kennismiðir þátttökukenningarinnar telja að með því að samþykkja hugmyndir 

margræðisskólans sem grundvallast á því að miða við veruleikann eins og hann er 

„þá verði lýðræði kerfi sem verja skal en ekki markmið til að stefna að“ (Þorsteinn 

Magnússon, 1983, bls. 46) 

Í þátttökuskólanum ríkir trú á það að fólk eflist sem lýðræðislegir 

einstaklingar og læri að axla ábyrgð á sviði stjórnmála við það að fá að taka þátt. 

Ýmsar hugmyndir eru uppi um hvernig hægt er að virkja almenning. Margir vilja 

útvíkka svið stjórnmálanna með því að telja fyrirtæki og stofnanir í samfélaginu þar 

á meðal og auka þátttöku fólks í þeim. Samkvæmt þessum hugmyndum er þátttaka 

almennings af hinu góða og væntanlega þar á meðal þjóðaratkvæðagreiðslur.  

2.2 Lýðræðisumbætur? 

Þessi umræða um kenningarnar þrjár undirstrikar hversu flókið mál það getur verið 

að skilgreina hvað er meira lýðræði heldur en annað. Góð framkvæmd og 

niðurstöður í þjóðaratkvæðagreiðslum eru einn mælikvarði á það hvort í þeim felist 

lýðræðisumbætur en afstaða til þess veltur einnig á því hvernig lýðræði er 

skilgreint.  

Jón Ormur álítur að vaxandi áhugi sé á að líta á lýðræði sem hugsjón með 

sjálfstætt gildi. Skoðanakannanir sem sýna fram á að fólk sé óánægt með 

framkvæmd lýðræðisins en álíti þó að lýðræði sé besta stjórnarform sem völ er á, 

styðja þá hugmynd. Fólk lítur ekki svo á að núverandi fyrirkomulag sé það sem gott 

lýðræði þurfi að hafa til að bera, í hverju svo sem munurinn er falinn. Kannski gætu 

þjóðaratkvæðagreiðslur, sem fela í sér aukna þátttöku fólksins, dregið úr þessu 

ósamræmi.  

Jón Ormur (2004, bls. 52) segir: „það stjórnarform sem við búum við er ekki 

lýðræði í upphaflegri og eiginlegri merkingu hins alþjóðlega orðs um fyrirbærið, 

enda byggir skipulag þess ekki á tilraunum til að hámarka lýðræði, heldur á viðleitni 

til að verja önnur gildi en lýðræði.“ Hér vísar hann til þess að lýðræði merki 

upprunalega að valdið komi frá fólkinu. Aðrir þættir geta þó skipt höfuðmáli í 
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lýðræðisríkjum, eins og vikið hefur verið að, eins og að þátttökuréttur sé tryggður, 

ákvarðanir fái góðan undirbúning með virkum umræðum og góðri upplýsingagjöf 

og að vald meirihlutans sé ekki svo sterkt að minnihlutinn sé kúgaður (Gunnar 

Helgi Kristinsson, 2008, bls. 108). Þjóðaratkvæðagreiðslur geta falið í sér 

lýðræðisumbætur en þær eru ekki trygging fyrir þeim. 

 Orðið lýðræði ber með sér jákvæða merkingu. Að segja að eitthvað sé 

lýðræðislegra en annað hljómar eins og að segja að það sé betra. Í raun er þó 

kannski skynsamlegra að spyrja „hvernig er besta lýðræðið?“ heldur en að spyrja 

„hvað er lýðræðislegast?“ Þjóðaratkvæðagreiðslur geta gefið fólkinu tækifæri til að 

hafa meira vald, en það er þó misjafnt hversu mikið vald þeim er í raun gefið og 

hvort það hefur jákvæðar afleiðingar. Oft mætti efast um að meira lýðræði hafi 

verið innleitt þótt fólkið væri látið kjósa beint um tiltekið málefni. Fyrirkomulag og 

framkvæmd geta verið mjög misjöfn og misgóð.  

2.3  Meirihlutaræði 

Ekki verður hjá því komist að fjalla um meirihlutaræði í tengslum við lýðræði og 

þjóðaratkvæðagreiðslu. Það er eðli þjóðaratkvæðagreiðslna að meirihlutinn fær að 

ráða, en það eru ekki allir sammála því að það sé réttlát leið til að ná niðurstöðu í 

lýðræðislegu samfélagi. Mál eru sjaldan svart-hvít heldur eru oftast margir kostir í 

stöðunni. Oft er hægt að ræða málin þangað til sameiginleg niðurstaða næst sem 

vonandi flestir geta verið nokkuð sáttir við. Báðir geta gefið eitthvað eftir eða hægt 

er að finna nýjan flöt sem uppfyllir óskir fleiri aðila. Þegar þjóðaratkvæðagreiðslur 

eru annars vegar þá er það hins vegar svo að einhver, sem hefur vald til, ákveður að 

blása til þjóðaratkvæðagreiðslu og oftast er svo kosið um tvo kosti. Það er sett fram 

ákveðin hugmynd og fólk getur valið um að hafna henni eða samþykkja. 

Kjósandinn hefur engan kost á að rökstyðja sitt val eða leggja til nýja leið. Fá ef 

nokkur mál eru svo einföld að það séu bara tveir fletir á því. Kjósendur fá þannig 

takmarkað vald þegar þeir fá bara að velja á milli tveggja kosta ef miklu fleiri eru 

raunverulega til staðar. Ef kostirnir endurspegla ekki raunverulega alla valkosti sem 

kjósendur myndu vilja geta valið um þá er kannski ekki hægt að segja að 

niðurstaðan endurspegli vilja almennings.  

Ekki bætir úr skák þótt reynt sé að mæta þessum vanda með því að bjóða 

kjósendum fleiri kosti til að velja á milli. Indriði H. Indriðason (2005) tók kosningu 
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um Reykjavíkurflugvöll árið 2001 sem dæmi. Það var mikið í umræðunni að finna 

þyrfti flugvellinum nýja staðsetningu, hart var deilt og ákveðið var að leggja málið 

undir dóm borgarbúa með beinni atkvæðagreiðslu. Þrír kostir voru mest í 

umræðunni. Ef kjósendum hefði verið boðið að velja á milli allra þriggja þá hefði 

niðurstaðan getað orðið með þeim hætti að meirihluti kjósenda myndi frekar velja 

eitthvað annað en það sem varð fyrir valinu, sem annan kost. Meirihluti kjósenda 

myndi velja það sem sinn síðasta kost.  

Ef sú leið hefði verið farin í þessu dæmi að þrengja kostina og hafa bara tvo 

kosti sem kjósendur gætu valið á milli, þá vaknar aftur sú spurning hvort aukið vald 

til fólksins sé ekki bara með mjög yfirborðslegum hætti þar sem það skiptir svo 

miklu máli um hvað er spurt. Hvers virði er það fyrir kjósendur að geta valið á milli 

tveggja kosta ef þriðji kosturinn er sá sem flestir myndu helst vilja? Valdið sem felst 

í því að velja valkostina ræður þá svo miklu. Niðurstaðan endurspeglar því stundum 

ekki vilja fólksins betur en ella hefði verið (Setälä, 1999, bls. 161).   
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3. Ólíkar útfærslur 

Í þessum kafla er greint á milli þjóðaratkvæðagreiðslna: Skyldubundinna og 

valkvæðra, temprandi og hvetjandi, afnemandi og prófandi, virkra og óvirkra. Það 

sem greinir á milli þessara leiða er hvernig til þjóðaratkvæðagreiðslunnar er 

stofnað; hver á frumkvæðið og hvenær í ferli lagasetningar og ákvarðana er blásið 

til hennar. Þá er fjallað um muninn á ráðgefandi og bindandi 

þjóðaratkvæðagreiðslum.  

Einnig er farið yfir ólíkar leiðir sem hægt er að fara varðandi nokkra þætti 

sem við koma þjóðaratkvæðagreiðslum: Tímasetningu, um hvað er kosið og um 

hvað má kjósa, hvernig spurningar eru orðaðar, fjárstyrk andstæðra póla, hvaða 

kröfur eru gerðar til kosningaþátttöku og hlutfall þeirra sem eru með eða á móti til 

að niðurstaða teljist gild og á hvaða stjórnvaldsstigi atkvæðagreiðslan er haldin.  

Með því að setja saman ýmsar breytur með ólíkum hætti er boðið upp á 

ólíka möguleika fyrir kjósendur og fulltrúa. Ólíkar leiðir geta haft ólík áhrif á 

stjórnmálalífið. Sumar eru meira sannfærandi en aðrar og ólíkar leiðir þjóna ólíkum 

markmiðum, þótt opinbert markmið sé alltaf að gefa fólkinu kost á að koma að 

ákvarðanatöku með beinum hætti. Í kaflanum er litið til vestrænna þjóða og tekin 

dæmi af reynslu þeirra og notkun á þjóðaratkvæðagreiðslum (en ekki er um að ræða 

tæmandi lista).  

3.1 Hvar liggur ákvörðunarvaldið? 

Þjóðaratkvæðagreiðslur geta verið haldnar að frumkvæði yfirvalda, almennra 

borgara eða verið stjórnarskrárbundnar (Setälä, 1999, bls. 71). Þær hafa áhrif á 

lagasetningu eða einhvers konar ákvarðanir en Uleri (1996a, bls. 10) talar um að 

kosið sé um ferns konar mál:  
a. Ákvörðun sem ríkið hyggst taka 

b. Ákvörðun sem ríkið hefur tekið en er ekki komin í framkvæmd 

c. Ákvörðun sem hefur verið framkvæmd 

d. Tillaga frá almenningi sjálfum 

 

Þjóðaratkvæðagreiðslur geta verið skyldubundnar (e. mandatory) eða valkvæðar 

(e. optional eða non-mandatory) Þegar þjóðratkvæðagreiðslur eru skyldubundnar þá 

hefur það verið bundið í stjórnarskrá að ákveðnar ákvarðarnir skuli alltaf leggja 
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undir atkvæði þjóðarinnar, t.d. allar stjórnarskrárbreytingar eða samninga við önnur 

ríki. Tilgangurinn er að almenningur hafi ákveðið taumhald á lagasetningu þingsins 

í vissum málum. Dæmi um lönd sem hafa skyldubundnar þjóðaratkvæðagreiðslur 

eru Ástralía, Austurríki, Danmörk, Ísland, Írland, Spánn, Sviss og Malta (Setälä, 

1999, bls. 76-77) (Gallagher, 1996, bls. 226). Þá eru ákveðin mál sem þurfa að fara 

í þjóðaratkvæðagreiðslu til þess að taka gildi, t.d. allar stjórnarskrárbreytingar, 

„meiriháttar“ stjórnarskrárbreytingar eða vissar stjórnarskrárbreytingar. Í Danmörku 

þurfa breytingar á kosningaaldri alltaf að fara í þjóðaratkvæðagreiðslu og í 

Danmörku og Sviss samningar við erlend ríki. Á Íslandi á þetta við um breytingar á 

stöðu þjóðkirkjunnar gagnvart ríkisvaldinu og ef ¾ hlutar þings samþykkir að 

forsetinn þurfi að víkja áður en kjörtímabili hans lýkur. Í Vestur - Evrópu hafa 

skyldubundnar þjóðaratkvæðagreiðslur bara farið fram í Austurríki, Danmörku, 

Írlandi og Sviss síðan 1945 (Gallagher, 1996, bls. 226).  

Þegar þjóðaratkvæðagreiðslur eru valkvæðar þá er misjafnt hver hefur vald 

til að kalla eftir þeim en það getur verið t.d. þingmeirihluti, forseti, þingminnihluti 

eða almenningur og það eru margar leiðir sem hægt er að fara í þeim efnum. Þær 

geta til dæmis verið hvetjandi eða temprandi, afnemandi eða prófandi, virkar eða 

óvirkar, bindandi eða ráðgefandi. Þjóðaratkvæðagreiðslur eru temprandi (e. law 

controlling) þegar sá sem kallar eftir atkvæðagreiðslunni er ekki höfundur 

tillögunnar. Til dæmis ef þingminnihluti, almenningur eða forseti getur kallað eftir 

þjóðaratkvæðagreiðslu um frumvarp sem er til umræðu í þingi eða lög sem þegar 

eru í gildi. Skyldubundnar þjóðaratkvæðagreiðslur eru alltaf temprandi þar sem þær 

eru sjálfkrafa haldnar og þar af leiðandi ekki að frumkvæði þess sem lagði fram 

tillöguna (Setälä, 1999, bls. 71). Í Vestur-Evrópu eru níu lönd - Austurríki, 

Danmörk, Grikkland, Ísland, Írland, Ítalía, Spánn, Svíþjóð og Sviss - sem heimila 

temprandi þjóðaratkvæðagreiðslur í stjórnarskrám sínum og geta þær verið annað 

hvort afnemandi (e. abrogative) eða prófandi (e. rejective). Afnemandi snúa við 

því sem þegar hefur verið gert, þ.e. fella má lög úr gildi sem þegar hafa verið 

innleidd. Prófandi eru atkvæðagreiðslur sem haldnar eru um lög sem hafa verið 

samþykkt af þinginu en eru ekki komin í gildi (Setälä, 1999, bls. 75). Í Danmörku, 

Austurríki og Svíþjóð og á Írlandi, Ítalíu og Spáni eru gildandi stjórnarskrárákvæði 

sem heimila temprandi og prófandi þjóðaratkvæðagreiðslur. Í þessum löndum geta 

ýmist minnihluti þings, forseti, svæðastjórnir (e. regional councils), almenningur og 
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stundum einhverjir þessara aðila í sameiningu kallað eftir þjóðaratkvæðagreiðslu 

um frumvörp sem hafa verið samþykkt á þingi en ekki eru komin í framkvæmd. 

Heimild til að kalla eftir prófandi þjóðaratkvæðagreiðslu er alls staðar takmörkuð 

við ákveðin mál, nema í Danmörku. Til dæmis eru stjórnarskrárbreytingar það eina 

sem hægt er að kjósa um með þessu móti á Spáni og í Svíþjóð, minniháttar 

stjórnarskrárbreytingar í Austurríki og öll frumvörp, með vissum undantekningum, í 

Grikklandi og Sviss (Gallagher, 1996, bls. 229). 

Þjóðaratkvæðagreiðslur sem eru í senn temprandi og afnemandi eru heimilar 

á Íslandi, Ítalíu og Sviss. Þegar forseti Íslands kallar fram þjóðaratkvæðagreiðslu 

með því að neita að undirrita lög telst það vera afnemandi vegna þess að lögin eru í 

gildi þangað til niðurstaða úr þjóðaratkvæðagreiðslu liggur fyrir (Gallagher, 1996, 

bls. 229). Þjóðaratkvæðagreiðslur eru virkar (e. active) ef almenningur á 

frumkvæðið að þeim, en óvirkar (e. passive) þegar kjörnir fulltrúar eiga 

frumkvæðið (Setälä, 1999, bls. 71). Ítalía og Sviss eru einu löndin í Vestur - Evrópu 

þar sem lög heimila virkar þjóðaratkvæðagreiðslur og þar getur almenningur kallað 

eftir bæði afnemandi og prófandi þjóðaratkvæðagreiðslum.1

Stjórnarskrárheimildir til temprandi þjóðaratkvæðagreiðslna hafa hvergi 

verið nýttar nema í Danmörku þegar fjórar prófandi þjóðaratkvæðagreiðslur voru 

 Á Ítalíu geta 500.000 

kjósendur (eða 5 svæðastjórnir eða minnihluti þings) kallað fram 

þjóðaratkvæðagreiðslu, annars vegar um vissar stjórnarskrárbreytingar og hins 

vegar um almenn lög (með vissum undantekingum). Hvað varðar 

stjórnarskrárbreytingar á Ítalíu þá þarf þjóðaratkvæðagreiðslan að vera prófandi, 

þ.e. hún þarf að fara fram eftir að lög hafa verið samþykkt af þinginu en áður en þau 

taka gildi. Til þess að kalla eftir þjóðaratkvæðagreiðslu um almenn lög þá þarf það 

að gerast eftir að þau hafa tekið gildi, hún er sem sagt afnemandi, og það eru engin 

takmörk á því hversu langur tími má vera liðinn síðan lögin tóku gildi. Vald til að 

kalla eftir temprandi þjóðaratkvæðagreiðslum í Sviss er í höndum almennings. Þar 

geta 50.000 kjósendur kallað eftir prófandi þjóðaratkvæðagreiðslu um almenn lög 

(með vissum undantekningum) og alþjóðasamninga. Þeir geta einnig kallað fram 

afnemandi þjóðaratkvæðagreiðslu um brýn stjórnarskrármál. 

                                                 
1 Frakkar bættust reyndar í hópinn 2009 en ekki hafði sá réttur verið nýttur þegar þetta er ritað þrátt 
fyrir tilraunir til þess, vegna þess að ekki höfðu verið til reglur um framkvæmd. Sjá nánar bls 24.  
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haldnar um jarðalög á sjöunda áratugnum, að frumkvæði 1/3 þingmanna (Gallagher, 

1996, bls. 229).  

Þjóðaratkvæðagreiðslur eru hvetjandi (e. law promoting) þegar höfundur 

tillögu og sá sem kallar eftir atkvæðagreiðslunni er sami aðilinn. Til dæmis ef 

þingmeirihluti hefur frumkvæði að því að halda þjóðaratkvæðagreiðslu um mál sem 

eru til umræðu á þingi, eða ef almenningur getur samið tillögu sem síðan er kosið 

um í þjóðaratkvæðagreiðslu. Hvetjandi þjóðaratkvæðagreiðslur eru heimilaðar í 

stjórnarskrá Austurríkis, Finnlands, Frakklands, Grikklands, Portúgal, Spánar, 

Svíþjóðar og Sviss. Þessi ákvæði hafa verið nýtt í öllum ofantöldum löndum nema 

Grikklandi og Portúgal. Alls staðar, nema í Sviss, hefur þingið úrslitavald í þessum 

efnum. Sums staðar geta fulltrúar yfirvaldsins, eins og forseti eða forsætisráðherra, 

haft eitthvað um málin að segja en samþykki þingsins er alltaf nauðsynlegt. Þótt í 

þessum löndum sé sérstaklega kveðið á um að þingmeirihluti geti kallað fram 

þjóðaratkvæðagreiðslu þá er það í raun svo að það er möguleiki í hvaða landi sem 

er. Meirihluti þings gerir auðvitað það sem hann vill á hverjum tíma svo lengi sem 

það stangast ekki á við stjórnarskrá og engin stjórnarskrá bannar þinginu þetta svo 

vitað sé (Gallagher, 1996, bls. 228). Þetta eru kannski algengustu 

atkvæðagreiðslurnar og má þá telja með þjóðaratkvæðagreiðslur sem haldnar hafa 

verið í Bretlandi, Belgíu og Noregi þar sem hvergi er talað um 

þjóðaratkvæðagreiðslur í stjórnarskránni. Þær eru kallaðar ad hoc 

þjóðaratkvæðagreiðslur (Setälä, 1999, bls. 75).  

Í Sviss er það almenningur sem getur kallað fram þjóðaratkvæðagreiðslu og 

samið tillöguna (hún er þá hvetjandi og virk) og hefur það verið nefnt frumkvæði 

almennings2

                                                 
2 (Þýðing Gunnars Helga, 2008) 

 (e. popular initiative) 100.000 Svisslendingar geta tekið sig saman og 

kallað eftir þjóðaratkvæðagreiðslu um hvað sem vera vill en það skal vera sett fram 

sem stjórnarskrárbreyting (Gallagher, 1996, bls. 227). Þetta er einstakt í Evrópu en 

frumkvæði almennings tíðkast til dæmis líka í Nýja Sjálandi og í 17 ríkjum 

Bandaríkjanna. Frumkvæði almennings í þessum löndum er frábrugðið því 

svissneska þar sem almenningur getur lagt fram frumvarp að hvers konar 

lagasetningu en ekki bara stjórnarskrárbreytingum eins og í Sviss. Í þremur ríkjum 

Bandaríkjanna (Massachusetts, Maine og Wyoming) er frumkvæði almennings 

óbeint þar sem almenningur getur borið fram tillögu en fær ekki að kjósa um hana 
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fyrr en þingið hefur tekið hana til umfjöllunar. Í Sviss er frumkvæði almennings 

beint og í Kaliforniu er svipað fyrirkomulag og í Sviss og beint frumkvæði 

almennings um stjórnarskrárbreytingar mjög algengt (Qvortrup, 2005, bls. 61). Í 

Bandaríkjunum er ekki ákveðinn fjöldi sem getur krafist þjóðaratkvæðagreiðslu, 

eins og í Ítalíu og Sviss, heldur ákveðið hlutfall kjósenda. Hlutfallið er misjafnt, frá 

því að vera 2,7% í Norður Dakóta upp í 15% í Wyoming. Meðaltalið er 7,5 

(Magleby, 1994, bls. 226). 

Þjóðaratkvæðagreiðslur geta verið annað hvort bindandi eða ráðgefandi 

eftir því hvaða áhrif þær hafa á endanlega ákvarðanatöku. Þegar niðurstaða 

þjóðaratkvæðagreiðslu markar endanlega afgreiðslu þess málefnis sem kosið var 

um, eða að þinginu ber samkvæmt stjórnarskránni að framfylgja niðurstöðu 

þjóðaratkvæðagreiðslunnar, þá er talað um að hún sé bindandi. Þegar niðurstaðan er 

ekki endanleg eða bindandi heldur fari málið þar á eftir til endurskoðunar - til 

dæmis hjá þingi sem síðan tekur endanlega ákvörðun - þá er þjóðaratkvæðagreiðsla 

ráðgefandi (Suksi, 1993, bls. 29). Ad hoc þjóðaratkvæðagreiðslur eru oftast haldnar 

fyrir lokaákvörðun þingsins og eru því oftast ráðgefandi en ekki bindandi. 

Skyldubundnar þjóðaratkvæðagreiðslur eru alls staðar bindandi og oftast líka 

temprandi þjóðaratkvæðagreiðslur (Setälä, 1999, bls. 75).  

Gallagher (1996, bls. 246) lýsir yfir vanþóknun á ráðgefandi 

þjóðaratkvæðagreiðslum. Hann sér enga góða ástæðu til að hafa þær ráðgefandi og 

segir að þær séu þá ekkert annað en dýr skoðanakönnun. Hann telur það letja 

kjósendur til að taka atkvæðagreiðsluna alvarlega þar sem þeir telji sig kannski geta 

treyst því að fulltrúarnir muni komast að góðri niðurstöðu eftir að hafa íhugað málið 

gaumgæfilega. Raunin sé þó ennfremur að þetta sé bara formsatriði þar sem það 

væri ofsalega erfitt fyrir yfirvöld að ganga í berhögg við niðurstöðu 

þjóðaratkvæðagreiðslu og það hafi ekkert evrópskt þing gert með afgerandi hætti. 

Það má því gera greinarmun á lagalega bindandi og pólitískt bindandi 

atkvæðagreiðslum. Í mörgum löndum (eins og Íslandi) er engin leið til þess að hafa 

þjóðaratkvæðagreiðslur bindandi lagalega þar sem Alþingi getur ekki gefið upp 

lagasetningarrétt sinn. Ólík viðhorf birtust í umræðunni í íslensku samfélagi 

sumarið 2009 þegar deilt var um það hvort fyrirhuguð þjóðaratkvæðagreiðsla um 

aðild Íslands að ESB skyldi bindandi eða ráðgefandi. Sjálfstæðismenn lögðu fram 

frumvarp um að stjórnarskránni yrði breytt og atkæðagreiðslan yrði bindandi en því 
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var hafnað, enda ekki hlaupið að því að gera slíkar breytingar. Sumir sögðu að það 

væri út í hött og yrði þá ekkert annað en dýr skoðanakönnun en aðrir lögðu áherslu 

á að þótt niðurstaðan yrði ekki lagalega bindandi þá myndu þingmenn samt sem 

áður virða niðurstöðuna enda væri mjög pólitískt erfitt að ganga gegn henni. Össur 

Skarphéðinsson lét til dæmis hafa eftir sér: „Þetta verður að sjálfsögðu bindandi 

þjóðaratkvæðagreiðsla því enginn flokkur með virðingu fyrir sjálfum sér mun taka 

þá stefnu að leggjast á Alþingi gegn samningi sem þjóðin hefur samþykkt.“ Einnig 

sendi utanríkismálanefnd Alþingis frá sér meirihlutaálit þar sem fram kom að það 

yrði „að telja fullvíst að slík þjóðaratkvæðagreiðsla væri þá pólitískt bindandi fyrir 

flesta ef ekki alla stjórnmálaflokka og kjörna fulltrúa“ (Viðskiptablaðið, 2009).  

Ólíkar útfærslur geta haft ólík áhrif á stjórnmálalífið og dagskrá 

stjórnmálanna. Ad hoc þjóðaratkvæðagreiðslur eru alveg á valdi þingmeirihlutans. 

Skyldubundnar þjóðaratkvæðagreiðslur sem eru haldnar sjálfkrafa en ekki beint að 

frumkvæði neinna tiltekinna aðila virka eins og prófun á lagasetningu þar sem 

almenningur hefur lokaorðið og þingið er þvingað til að hugleiða hver vilji 

almennings er. Prófandi og afnemandi atkvæðagreiðslur gefa ýmsum aðilum 

tækifæri til að velja hvenær þeir vilja nýta möguleika sína til áhrifa. Frumkvæði 

almennings og afnemandi þjóðaratkvæðagreiðslur Ítala gefa almenningi tækifæri til 

að setja mál á dagskrá sem þingið hefði annars ekki tekist á við. Temprandi 

þjóðaratkvæðagreiðslur eru taldar njóta frekar stuðnings íhaldssamra afla þar sem 

þær geta torveldað breytingar með því að flækja ákvarðanatökuferlið, en róttækir 

lýðræðissinnar eru ef til vill líklegri til að styðja frumkvæði almennings og virkar 

afnemandi og prófandi þjóðaratkvæðagreiðslur (Setälä, 1999, bls. 105). 

Að lokum er vert að nefna eina gerð af þjóðaratkvæðagreiðslum sem 

stundum er kölluð plebiscite á ensku. Það eru þjóðaratkvæðagreiðslur sem hafa 

verið haldnar af leiðtogum eða stjórnaröflum þjóða, fyrst og fremst í þeim tilgangi 

að staðfesta vald þeirra með einhverjum hætti (Setälä, 1999, bls. 3-4).3

                                                 
3 Ég kýs að nota þessa skilgreiningu Setälä á hugtakinu en þær eru svolítið misjafnar milli höfunda. 
Orðið getur semsagt og hefur verið notað með fjölbreyttari hætti, t.d. segir Suksi að það geti átt við 
um ad hoc þjóðaratkvæðagreiðslur líka.  

 Í þess konar 

atkvæðagreiðslum hafa lýðræðisleg gildi verið virt að vettugi, t.d. með því að ekki 

hefur verið almennur kosningaréttur, opin og frjáls umræða hefur verið takmörkuð 

og fólk hefur jafnvel ekki haft raunverulegt frelsi til að kjósa eftir sínu höfði. Adolf 

Hitler notaði þjóðaratkvæðagreiðslur sem þessar á seinnistríðsárunum í sinni 
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nasistastjórn og Mussolini í fasistastjórn sinni á Ítalíu. Fleiri dæmi eru frá tímum 

einveldisstjórnar, til dæmis í Austurríki og Grikklandi (Uleri, 1996a, bls. 11). Það 

segir sig sjálft að þessar atkvæðagreiðslur eru ekki til eftirbreytni en engu að síður 

vert að nefna þær, sem víti til varnaðar. Þó sýnt sé að hægt sé að misnota 

þjóðaratkvæðagreiðslur með þessum hætti þá er það ekki áfellisdómur yfir þeim, 

sem slíkum, vegna þess að auðvitað er hægt að misnota þær og skrumskæla 

niðurstöðurnar eins og í hverjum öðrum kosningum. Undir þessa skilgreiningu geta 

líka fallið atkvæðagreiðslur eins og þær sem De Gaulle Frakklandsforseti hélt á 

sínum tíma, fyrst og fremst í þeim tilgangi að staðfesta stuðning við sig sem 

stjórnmálamann - þjóðaratkvæðagreiðslur sem eru haldnar vegna sérstakra 

persónulegra hagsmuna valdhafa en fela ekki í sér raunverulegan metnað til að fá 

fram álit þjóðarinnar í mikilvægum málefnum (Gallagher, 1996, bls. 246).  

Það er sjálfgefin krafa að ekki sé reynt að hafa áhrif á niðurstöður kosninga 

með pólitískum hundakúnstum, en það hefur verið reynt með ýmsum leiðum þótt 

ekki séu þær alltaf jafn ósvífnar. Til dæmis var deilt um það hvort röð 

þjóðaratkvæðagreiðslna um inngöngu í Evrópusambandið í Finnlandi, Noregi og 

Svíþjóð hafi verið tilraun til að hafa áhrif á niðurstöður. Þá var það vitað að afstaða 

landanna gat ráðist af því hvort hin löndin myndu kjósa að ganga inn eða ekki. Fyrst 

var kosið í Finnlandi þar sem skoðanakannanir sýndu að stuðningur við aðild var 

mestur, en kosið var í Svíþjóð og Noregi í framhaldinu (Setälä, 1999, bls. 81). Ef til 

vill hefði verið eðlilegra að kjósa á sama degi í öllum löndunum eða láta röðina 

ráðast af tilviljun. Í þessu dæmi eru ekki viðhöfð nein kosningasvik eða lýðræðisleg 

gildi virt að vettugi en þó er þetta kannski tilraun til að hafa áhrif á niðurstöður 

kosninga og þannig svolítið í ætt við plebicite.  

Ad hoc þjóðaratkvæðagreiðslur bjóða sérstaklega upp á svona kúnstir þar 

sem engar reglur gilda um framkvæmdina og ráðamönnum gefst færi á að haga 

hlutum eftir sínu höfði. Þetta hefur ekki verið sérstakt vandamál í Vestur - Evrópu í 

seinni tíð en það hefur meira borið á því í Austur - Evrópu og fyrrum Sovétríkjum. 

Þar eru dæmi um að forsetar og ríkisstjórnir hafi haldið þjóðaratkvæðagreiðslur um 

málefni sem sett eru fram með óljósum og vafasömum hætti og niðurstöður túlkaðar 

eftirá eftir hentugleik (Gallagher, 1996, bls. 246). Það er í það minnsta rétt að setja 

spurningamerki við það þegar meirihlutinn er tilbúinn til að gefa frá sér vald sitt 
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með þessum hætti. Ef til vill eru þá aðrir hvatar að verki heldur en vilji til að 

endurspegla almannavilja (Gunnar Helgi Kristinsson, 2008, bls. 102). 

3.2 Fleiri breytur 

Það er erfitt að flokka þjóðaratkvæðagreiðslur eftir málefnum svo vel sé en 

eftirfarandi þrír flokkar eru ein tilraun til þess (Setälä, 1999, bls. 69):  

• Ákvarðanir um breytingar á stjórnarskrá og öðru sem varðar stöðu ríkisins 

• Ákvarðanir varðandi mikilvæg málefni sem stjórnvöld glíma við í 
stefnumörkun sinni 

• Úrlausn siðferðismála sem hafa meira félagslegt gildi heldur en 
stjórnmálalegt  

 

Þetta eru ágætis meginflokkar sem má nýta til greiningar í einhverjum 

tilfellum og gefa hugmynd um hvað það er sem þjóðaratkvæðagreiðslur snúast 

oftast um í megindráttum. Í mörgum löndum eru skyldubundnar 

þjóðaratkvæðagreiðslur haldnar um stjórnarskrárbreytingar, eins og komið hefur 

fram og gott dæmi um mál sem varða stöðu ríkisins er innganga í ESB sem kosið 

hefur verið um í þjóðaratkvæðagreiðslum í mörgum Evrópulöndum. Sem dæmi um 

þjóðaratkvæðagreiðslur um mikilvæg málefni sem stjórnvöld glíma við má nefna 

byggingu orkuvera og lög um eignarhald. Lög um áfengi, skilnað og fóstureyðingar 

eru dæmi um siðferðileg málefni sem valda gjarnan miklum þverpólitískum deilum 

og hefur verið kosið um í þjóðaratkvæðagreiðslum í nokkrum löndum (Butler og 

Ranney, 1994, bls. 3).  

Það getur þó verið erfitt að setja einstakar atkvæðagreiðslur í einn þessara 

flokka ef þær falla þá undir nokkurn. Kosningar geta snúist um fleira en eitt á sama 

tíma og þær geta snúist um allt annað heldur en það sem lagt er upp með t.d. af 

stjórnvöldum. Það getur verið að kosið sé um eitt álver en viðhorf kjósenda og 

þróun kosningabaráttunnar verið á þann veg að niðurstaðan verði túlkuð sem svar 

við því hver stefna varðandi önnur álver eða umhverfismál skuli verða. Þótt á 

yfirborðinu sé verið að kjósa um stefnumál eða lög þá getur verið að niðurstaða 

kosninganna verði ekki bara túlkuð sem svar við því sem kosið var um heldur líka 

sem áfellisdómur yfir ráðamönnum í þjóðfélaginu. Þannig var það til dæmis þegar 

De Gaulle Frakklandsforseti sagði af sér á 7. áratugnum vegna þess að 

þjóðaratkvæðagreiðslur fóru að snúast fyrst og fremst um vinsældir hans sjálfs en 
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ekki málin sem kosið var um. Þá er líka möguleiki að ráðamenn kalli eftir 

þjóðaratkvæðagreiðslum um eitthvað léttvægt málefni fyrst og fremst til að fá 

skorið úr um hvaða stuðnings þeir njóta en ekki til að fá niðurstöðu í það tiltekna 

mál sem er kosið um (Setälä, 1999, bls. 69-70).  

Í Bandaríkjunum skera venjulegir dómstólar eða sérstakur 

stjórnarskrárdómstóll bæði úr um það hvort einstökum ríkjum er heimilt að innleiða 

þjóðaratkvæðagreiðslur og hvort niðurstöður þjóðaratkvæðagreiðslna samræmast 

stjórnarskrá (Magleby, 1994, bls. 235). Á Ítalíu er svipað fyrirkomulag en annars er 

þetta ekki almennt í Vestur – Evrópu (Uleri, 1996a, bls. 7). Það er líka misjafnt 

hvernig er ákveðið hvernig á að bera fram spurninguna í kosningunum sjálfum. 

Hversu margir eiga valkostirnir að vera? Bara já og nei, eða fleiri? Hvernig á að 

orða spurninguna? Hver á að orða spurninguna? Þetta getur allt skipt máli. Það er 

algengt að sett sé fram ákveðin tillaga sem kjósendur geta hafnað eða samþykkt, 

einfaldlega valið já eða nei en hitt þekkist líka að valið sé látið standa milli fleiri 

kosta. Spurningarnar þurfa að sjálfsögðu að vera orðaðar á þann hátt að kjósendur 

geri sér vel grein fyrir því hvað valkostirnir hafa í för með sér. Stundum hefur verið 

spurt um fleira en tvennt í einu en það er mjög varasamt. Með því er kjósandinn 

neyddur til að velja samtímis um tvo hluti sem hann getur haft andstæða skoðun á 

og það er einmitt það sem hefur verið reynt að spila inná. Yfirvöld vona þá kannski 

að óvinsæl tillaga fái samþykki sé henni skeytt við aðra vinsæla (Gallagher, 1996, 

bls. 247). Það er að mörgu leyti það sama sem gildir um framsetningu valkosta í 

þjóðaratkvæðagreiðslu og um spurningar í skoðanakönnunum. Ef spurt er í 

skoðanakönnun: Finnst þér gott að drekka kók og appelsín? - þá getur svarandinn 

ekki komið skoðun sinni á framfæri ef honum finnst gott að drekka kók en ekki 

appelsín. Það er því grundvallarregla í skoðanakönnunum að spyrja ekki svona og 

sjálfsagt að það sama gildi í þjóðaratkvæðagreiðslum. Í þeim fræðum er einnig 

varað við því að spurningar séu gildishlaðnar og leiðandi og að sjálfsögðu ætti það 

einnig að gilda í þjóðaratkvæðagreiðslum. Tilgangurinn með því að halda 

þjóðaratkvæðagreiðslur á að vera að endurspegla raunverulegan vilja almennings en 

ekki að framkalla ákveðna niðurstöðu með vafasömum hætti með því að beita 

einhverjum klækjabrögðum.  

Á Ítalíu var sett sú regla að einungis mætti halda þjóðaratkvæðagreiðslur 

einn dag á ári. Þar getur almenningur kallað fram afnemandi þjóðaratkvæðagreiðslu 
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og hefur nýtt sér það í mun meira mæli en gert var ráð fyrir. Afleiðingin er sú að 

kjósendur hafa þurft að kjósa um fjölmörg málefni á einum og sama deginum. Til 

dæmis var kosið um 12 málefni 11. júní 1995 (Gallagher, 1996, bls. 247). Líklega 

var ásetningurinn góður; að koma í veg fyrir að sífellt þyrfti að halda dýrar 

kosningar og fólk að hafa fyrir því að mæta á kjörstað, en þetta dregur augljóslega 

úr getu fólks til að taka ígrunda afstöðu sína í hverju málefni og mynda sér upplýsta 

skoðun. Evrópusambandskosningarnar í Norðurlöndunum þremur er annað dæmi 

um mikilvægi tímasetningar, í öðrum skilningi þó. Það er hægt að setja reglur um 

það hversu langur tími þarf að líða áður en ákveðið er að halda 

þjóðaratkvæðagreiðslu og hún fer fram. Til þess að góð umræða geti átt sér stað í 

samfélaginu og upplýsingagjöf sé fullnægjandi þarf að vera ákveðinn 

umþóttunartími. Einnig er mögulegt að hanna ákveðið ferli til þess að tryggja að 

upplýsingar séu aðgengilegar. Í Sviss eru til dæmis send gögn heim til allra 

kjósenda með nauðsynlegum upplýsingum (Trechsel og Kriesi, 1996, bls. 198). 

Fjármál og fjárstyrkir til andstæðra póla er eitt af þessum atriðum sem 

ákveða þarf hvort og þá hvernig reglur skuli gilda um. Í sumum löndum 

(Frakklandi, Ítalíu, Sviss) er engin opinber fjármögnun veitt, í öðrum (Austurríki og 

Írlandi) hafa ríkisstjórnir veitt fjármunum einungis í það að styðja sinn málstað. Í 

Danmörku, Finnlandi og Noregi er opinberu fé veitt til beggja hliða. Í Svíþjóð og 

Bretlandi hafa verið stofnuð tvö regnhlífarsamtök, þeirra sem vilja segja já og þeirra 

sem vilja segja nei, og þau tekið við opinberu fé. Það er vandasamt að segja hvað er 

rétt í þessum efnum. Það getur verið slæmt ef önnur hliðin hefur mikinn fjárstyrk og 

þar með meira vald til að koma sinni skoðun á framfæri. Eitt dæmi gæti verið ef það 

væri fyrst og fremst hálaunafólk og fjársterkir aðilar í atvinnulífinu sem væri hlynnt 

ákveðnum breytingum. Aftur á móti getur verið að önnur hliðin njóti mun meiri 

stuðnings í þjóðfélaginu og það verið ástæðan fyrir því að hún ræður yfir meira 

fjármagni. Þá getur verið varasamt að miklu fjármagni sé veitt til veikari hliðarinnar 

þar sem líta mætti svo á að með því væri verið að þvinga niðurstöðuna í hina áttina 

sem ekki væri í samræmi við raunverulegan vilja (Gallagher, 1996, bls. 248). Þetta 

er flókið úrlausnarefni en engu að síður nauðsynlegt fyrir ráðamenn að komast að 

einhverri niðurstöðu þegar settar eru reglur um þjóðaratkvæðagreiðslur.  

Það er misjafnt hvaða reglur gilda varðandi það hvað telst nægilegur 

stuðningur til að tillaga teljist samþykkt. Í Sviss fer það til dæmis eftir eðli 
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málefnisins sem kosið er um hvort einfaldlega er krafist meirihluta þeirra sem kjósa 

eða tvöfalds meirihluta. Til þess að tvöfaldur meirihluti náist þarf að auki að nást 

meirihluti í að minnsta kosti helmingi fylkjanna (Trechsel og Kriesi, 1996, bls. 

187). Tvöfaldur meirihluti getur einnig þýtt að nást þurfi meirihluti þeirra sem kjósa 

í tiltekinni kosningu en jafnframt um leið meirihluti kosningabærra manna. Þegar 

kosið er um stjórnarskrárbreytingar í Danmörku þarf 40% kosningabærra manna að 

sýna stuðning en þegar kosið er um almenn lög þá þarf 30% kosningabærra manna 

og meirihluti þeirra sem kjósa að hafna samþykktum lögum til þess að þau falli úr 

gildi (Svensson, 1996, bls. 39). Á Ítalíu þarf kosningaþátttaka að vera yfir 50% og 

tillaga að njóta stuðnings eða vera hafnað af 50% þeirra sem kjósa til að niðurstaðan 

sé gild (Uleri, 1996b, bls. 113).  

 Það þarf ekki endilega að vera þannig að öll þjóðin fái að kjósa til þess að 

innleiða meira beint lýðræði. Í Bandaríkjunum eru haldnar þjóðaratkvæðagreiðslur í 

sumum ríkjum en aldrei en aldrei hefur verið haldin þjóðaratkvæðagreiðsla þar sem 

allir Bandaríkjamenn gátu tekið þátt. Á Íslandi er líka ræddur sá möguleiki að 

innleiða atkvæðagreiðslur í auknum mæli í minni einingum stjórnskipunarinnar, t.d. 

í sveitarfélögum, þannig að þeir kjósi einungis um málið sem það varðar með 

beinum hætti. Það hefur nokkrum sinnum verið gert, t.d. í Reykjavík 1998, um 

hundahald, og 2001, um Reykjavíkurflugvöll. Hafnfirðingar hafa kosið um stækkun 

álvers í Straumsvík og kosið hefur verið um sameiningu sveitarfélaga með þessum 

hætti. Þannig er bein þátttaka almennings aukin og það væri í mörgu tilliti mjög 

svipað og þjóðaratkvæðagreiðslur í eðli sínu. Tilgangurinn er sá sami; að kjósendur 

komi með beinum hætti að ákvörðunum í stað þess að einskorða kosningar við val á 

fulltrúum. Því fylgja ákveðnir kostir, t.d. varðandi afmörkuð málefni sem hafa 

staðbundin áhrif. Í Nýja Englandi eru sumsstaðar haldnir almennir borgarafundir 

þar sem mál eru rædd og síðan kosið um það beinni kosningu á staðnum (Suksi, 

1993, bls. 5). Öfgarnir í hina áttina væri sá möguleiki að halda 

þjóðaratkvæðagreiðslur meðal stærri eininga en þjóða, t.d. í öllum löndum 

Evrópusambandsins til að fá niðurstöðu í eitthvert úrlausnarefni sem þar stæði fyrir 

dyrum.  
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3.3 Látið reka á reiðanum 

Þjóðaratkvæðagreiðslur eru sem sagt margrætt fyrirbæri. Engar tvær þjóðir hafa 

sömu reglur um þjóðaratkvæðagreiðslur eða sömu reynslu af notkun þeirra. Til þess 

að varna því að óvæntar spuringar vakni og hindranir verði í veginum er mikilvægt 

að hafa allar reglur skýrar áður en til þess kemur að halda þjóðaratkvæðagreiðslu. 

Þá er líka komið í veg fyrir að málum sé hagað eftir ákveðnum hagsmunum og 

hentugleika þegar kemur að því að skipuleggja atkvæðagreiðsluna. Frakkar breyttu 

stjórnarskránni þannig að ákveðinn hluti kjósenda gæti krafist 

þjóðaratkvæðagreiðslu en þegar til kom vantaði lög um það hvernig framkvæmdinni 

skyldi háttað. Margir vildu að það yrði lagt undir þjóðaratkvæði hvort fyrirkomulagi 

póstþjónustu yrði breytt með það fyrir augum að einkavæða hana. Vegna þessarar 

vanhugsuðu lagasetningar varð niðurstaðan sú að reynt var að fá fram almannaálit 

með mjög lélegum aðferðum þar sem fólki var gefinn kostur á því að kjósa með því 

að leita uppi atkvæðaseðla sem dreift var á opinberum stöðum. Þessu var að 

sjálfsögðu engin leið að taka mark á (Einar Már Jónsson, 2009). Ef einlægur vilji er 

til að rýmka möguleika til að halda þjóðaratkvæðagreiðslur þá er nauðsynlegt að 

gera sér grein fyrir því að hverju þarf að huga og að skipuleggja vandlega hvernig 

öllu skuli hagað.   
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4. Kjósendur og fulltrúar 

Ábyrgðin sem venjulega er á herðum fulltrúa færist til kjósenda, þegar málum er 

vísað til þjóðar. Hugsanlegur munur á kjósendum og fulltrúum skiptir því máli í 

þessu samhengi. Eru kjósendur íhaldssamir, fáfróðir, óbilgjarnir í garð 

minnihlutahópa og áhrifagjarnir? Þessu hefur öllu verið haldið fram, og um leið að 

ákvörðunum sé betur borgið í höndum kjörinna fulltrúa. Í þessum kafla eru farið 

yfir nokkrar ólíkar hugmyndir og rannsóknir fræðimanna um þessa hluti sem og 

fjallað um áhyggjur manna af stöðu fulltrúalýðræðisins. Stjórnmálakerfi vestrænna 

þjóða grundvallast á fulltrúalýðræðinu. Það eru ákveðnir kostir sem fylgja 

fulltrúalýðræðinu, eins og sérhæfing, stefnufesta og skýrari ábyrgð sem menn hafa 

áhyggjur af að sé kastað fyrir róða. Fulltrúarnir verða áfram í aðalhlutverki og 

margir hafa áhyggjur af að kippt sé undan þeim fótunum og grafið undan valdi 

þeirra með þjóðaratkvæðagreiðslum.  

4.1 Eru kjósendur íhaldssamir?  

Sir Henry Sumner Maine, lögfræðingur og spekingur á 19. öld, hélt því fram að 

fengi almenningur tækifæri til að kjósa í þjóðaratkvæðagreiðslum þá væri það 

fyrirsjáanlegt að kjósendur myndu hafna flestum tillögum. Þó svo að í upphafi væru 

þeir kannski hlynntir tillögu þá myndi umhugsun og yfirlega leiða til þess að þeir 

færu að sjá eitt og annað í henni sem þeim litist ekki nógu vel á og myndu á 

endanum alltaf komast að þeirri niðurstöðu að öruggast væri að hafna (Qvortrup, 

2005, bls. 62). Þetta er ein útfærsla sem endurspeglar það viðhorf sem margir hafa 

að kjósendur séu líklegir til að hindra æskilegar umbætur fái þeir vald til að kjósa 

um einstök málefni.  

Kannski hljómar kenning Maine sannfærandi en í raun er fátt sem styður 

þetta viðhorf. Til dæmis sýnir reynsla Sviss að kjósendur segja ekki nei við öllum 

frumvörpum, heldur einungis um helmingi þeirra og þeir hafa gefið samþykki sitt í 

70% af skyldubundnum þjóðaratkvæðagreiðslum. Í þeim löndum sem eru 

rannsökuð í bók Gallaghers og Uleri, The referendum experience in Europe, þá voru 

50 þjóðaratkvæðagreiðslur sem stuðluðu að breytingum en í 39 

þjóðaratkvæðagreiðslum varð niðurstaðan að viðhalda óbreyttu ástandi. Einhverjar 

rannsóknir hafa þó stutt við hugmyndir um íhaldssemi kjósenda. Til að mynda eru 

dæmi þess að stuðningur við breytingar hafi minnkað verulega eftir því sem leið á 
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kosningabaráttu/herferð fyrir þjóðaratkvæðagreiðslur. Einnig að kjósendur skorti 

skilning á því sem kosningin snerist um og kysu því „nei“ í óvissu sinni. Í rannsókn 

meðal ástralskra kjósenda kom fram að það væru þó nokkrir kjósendur sem kysu 

alltaf nei, eins og samkvæmt ákveðinni meginreglu og einnig þekktist það að 

kjósendur segðu nei, ekki endilega vegna þess að þeir væru andsnúnir tillögu heldur 

fyrst og fremst til að láta í ljós vanþóknun á yfirvöldum. Sé þetta raunin getur 

tillögum verið hafnað jafnvel þótt þær séu annars óumdeildar og álitnar til góðs 

(Gallagher, 1996, bls. 236).  

Qvortrup segir fullyrðingar um að kjósendur hindri jákvæðar breytingar eða 

standi í vegi fyrir framförum ekki eiga við rök að styðjast. Kjósendur hafi til dæmis 

oftast sýnt Evrópusamrunanum stuðning og óumdeildar stjórnarskrárbreytingar og 

tillögur um betrumbætur á óskilvirkum stjórnkerfum hafi iðulega fengið 

brautargengi í þjóðaratkvæðagreiðslum (Qvortrup, 2005, bls. 88).  

Þegar bornar eru saman þjóðaratkvæðagreiðslur í Sviss, Ítalíu og Írlandi um 

siðferðileg málefni þar sem hefðbundin trúarleg gildi hafa stangast á við 

frjálslyndari sjónarmið þá kemur í ljós að niðurstöður hafa almennt verið 

frjálslyndar í Sviss og Ítalíu. Svisslendingar samþykktu lækkun kynferðislegs 

lögaldurs (1992) og ítalskur almenningur barðist gegn kaþólskum öflum sem vildu 

banna skilnaði (1974) og gera fóstureyðingar ólöglegar (1983). Írar hafa aftur á 

móti verið íhaldssamari. Þeir studdu bann við fóstureyðingum árið 1983 og 

skilnuðum árið 1986. Hins vegar breyttist afstaðan til skilnaða og níu árum síðar 

voru samþykkt lög í þjóðaratkvæðagreiðslu sem heimiluðu skilnaði með vissum 

skilyrðum (Gallagher, 1996, bls. 237). Af þessu má sjá hversu erfitt er að alhæfa um 

íhaldssemi kjósenda. Aukinheldur þarf íhaldssemi Íra ekki að styðja slíkar 

kenningar því það er jafnvel líklegra að ástæðan fyrir henni sé hversu mikil ítök 

kaþólska kirkjan hefur á Írlandi en ekki að kjósendur séu sérstaklega íhaldssamir í 

þjóðaratkvæðagreiðslum. Niðurstaðan var raunar í samræmi við það sem írsk 

stjórnvöld vildu, svo ekki er hægt að líta svo á að þjóðaratkvæðagreiðslan hafi 

hindrað umbætur sem annars hefðu orðið (Qvortrup, 2005, bls. 80). Uleri (1996b, 

bls. 121) sem hefur skoðað reynslu Ítala af þjóðaratkvæðageiðslum varar 

sérstaklega við tilraunum til að alhæfa um íhaldssemi kjósenda. Ítalskir kjósendur 

höfnuðu tillögum um afnám á lögum fyrstu níu skiptin en á árunum 1987-1993 voru 

haldnar samtals 17 þjóðaratkvæðagreiðslur þar sem tillögur voru samþykktar. Því 
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hefur verið haldið fram að ítalskir kjósendur hafi verið íhaldssamir framan af en 

síðan gerst framsæknir. Uleri setur varnagla við það. Vissulega eru kjósendur að 

styðja óbreytt ástand ef þeir hafna tillögu en auðvitað skiptir máli hverju er verið að 

neita eða játa þegar meta á hvort niðurstaðan er framsækin eða íhaldssöm. Með því 

að segja nei við tillögu um að lög sem heimiluðu skilnaði yrðu afnumin (1974) voru 

ítalskir kjósendur varla íhaldssamir og það er umdeilt hvort það skuli teljast til 

íhaldssemi eða framsækni þegar þeir sögðu já við tillögum sem miðuðu að því að 

banna starfsemi með kjarnorku í landinu (1987).  

Gallagher kemst að þeirri niðurstöðu að ekki sé hægt að segja til um það 

hvort þjóðaratkvæðagreiðslur stuðli frekar að íhaldssemi eða framsækni (Gallagher, 

1996, bls. 237). Ein ástæðan er sú að hugtökin eru óræð. Það sem einum finnst 

framfaraskref túlkar annar sem óheillabreytingu. Þetta gerir auðvitað rannsóknir og 

samanburð erfiðan. Hann hefur þó verið reyndur og fræðimenn telja ekki vera 

sterkar vísbendingar um að kjósendur séu líklegir til að standa í vegi fyrir 

framförum. Það eru dæmi um hvort tveggja, kjósendur hafa bæði stutt framfarir og 

hindrað þær, en ekki hefur verið hægt að sýna fram á að annað sé meira ráðandi en 

hitt.  

Að sjálfsögðu er svo hægt að hafa þá skoðun að meirihlutinn eigi að fá að 

ráða, hvort sem kjósendur hneigist til íhaldssamra eða framsækinna viðhorfa. 

Sumum finnst að það eigi að „hafa vit fyrir“ almenningi ef hann er ekki tilbúinn til 

að taka nauðsynleg framfaraskref en aðrir leggja áherslu á að sannleikurinn sé 

vandfundinn eða huglægur og því sé réttast að leyfa meirihlutanum að skera úr um 

það. Aðrir leggja áherslu á það að hvað sem manni finnst í þeim efnum þá sé það 

jákvætt að breytingar fái að gerast smám saman og gangi ekki gegn vilja 

almennings. Þegar breytingarnar verði svo að lokum þá séu þær frekar viðurkenndar 

og meiri sátt ríki um þær (Gallagher, 1996, bls. 237).  

4.2 Réttindi minnihlutahópa 

Þjóðaratkvæðagreiðsla í Sviss árið 2009 vakti mikla athygli. Þá samþykktu 

kjósendur tillögu um að múslímum yrði bannað að byggja fleiri bænaturna við 

moskur í landinu. Þessi niðurstaða vakti hörð viðbrögð. Yfirvöld í Sviss, 

alþjóðastofnanir (eins og Sameinuðu þjóðirnar og Amnesty International) og 

fjölmargir sérfræðingar voru sammála um að niðurstaðan væri óréttlát (BBC News, 

2009; Bremner, 2009). Það má tvímælalaust færa rök fyrir því að þarna hafi 
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kjósendur sýnt fordóma og brotið gegn rétti til trúfrelsis. Þetta er þó ekki sönnun 

fyrir því að kjósendur í Sviss séu illa upplýstir eða fordómafullir því það eru til 

dæmi sem benda til hins gagnstæða. Qvortrup (2005, bls. 19) tók meira að segja 

sérstaklega fram að athyglisvert væri hversu sjaldan Svisslendingar hefðu haldið 

kosningar sem hefðu ógnað réttindum minnihlutahópa og niðurstöður oftast verið 

minnihlutahópum hliðhollar í þeim sem höfðu verið haldnar. Þeir hafa til að mynda 

hafnað tillögum að lögum sem miðuðu að því að takmarka réttindi innflytjenda. 

Margir hafa áhyggjur af því að í þjóðaratkvæðagreiðslum sé hætta á að 

minnihlutahópum sé ekki sýndur skilningur og virðing. Flestir eru sammála um að 

viss réttindi séu sjálfsögð öllum mönnum og að ákveðin sanngirni þurfi að ríkja 

gagnvart ólíkum hópum í samfélaginu. Þjóðaratkvæðagreiðslur byggja á 

meirihlutaræði og ef meirihluti réði alltaf og allir kysu með eigin hagsmuni að 

leiðarljósi þá væri hætta á að minnihlutahópar yrðu ítrekað undir. Reynslan sýnir þó 

að ekki er ástæða til að hafa sérstakar áhyggjur af því að meirihlutinn valti yfir 

minnihlutahópa þegar ákvarðanir eru teknar með þjóðaratkvæðagreiðslu. Réttindum 

minnihlutahópa hefur oft verið ógnað í þjóðaratkvæðagreiðslum en það er ekki 

einskorðað við þær. Minnihlutahópar hafa oft þurft að bera skarðan hlut og jafnvel 

sætt ofsóknum af hendi kjörinna fulltrúa í gegnum tíðina. Það er ekki stjórnarformið 

sem ræður því heldur er möguleikinn alltaf til staðar og einungis 

stjórnarskrárbundin réttindi og mannréttindasáttmálar geta komið í veg fyrir slíkt 

(Qvortrup, 2005, bls. 18). Það er því ekkert sem bendir til að kjósendur séu líklegri 

en kjörnir fulltrúar til að mismuna minnihlutahópum. Hættan er þó til staðar en það 

er hægt að koma í veg fyrir það t.d. með því að láta dómstóla skera úr um það hvort 

brotið sé gegn réttindum einstakra hópa, bæði í þjóðaratkvæðagreiðslum og þegar 

þingið tekur ákvarðanir (Setälä, 1999, bls. 80). Bann Svisslendinga á byggingu 

bænaturna var kært til mannréttindadómstóla Evrópu (Hartman, 2009).  

4.3 Áhrifagirni  

Stundum er því haldið fram að auðvelt sé að ráðskast með almannaálitið; að 

kjósendur séu hrifgjarnir og láti sannfærast af misgóðum rökum. Eflaust er ekki 

loku fyrir það skotið en á móti kemur að það er einnig mögulegt að ráðskast með 

þingmenn sem geta látið þrönga hagsmuni þrýstihópa hafa áhrif á sig. Skipulagðir 

hagsmunaaðilar hafa oft greiðari aðgang að þingmönnum heldur en almenningur og 

geta beitt sér gagnvart einstökum stjórnmálamönnum og unnið að því að fá þá á sitt 
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band (Indriði H. Indriðason, 2005). Það er ekki hægt að komast í svo náið samband 

við alla kjósendur og því erfitt að beita svona taktík þegar mál eru sett í 

þjóðaratkvæðagreiðslu (Qvortrup, 2005, bls. 135). Það er sem sagt erfitt að tryggja 

að almannaheill sé höfð að leiðarljósi og að þeir sem taki ákvarðanir hafi 

nauðsynlegar og réttar upplýsingar til að komast að réttlátri niðurstöðu, hvort sem 

það eru kjörnir fulltrúar eða almenningur.  

4.4 Eru þingmenn skynsamari en almenningur? 

Stjórnmálamenn geta verið alveg jafn óvissir og hverjir aðrir um hvað sé rétt og 

hvað rangt. Þeir geta verið óréttlátir, ósamkvæmir sjálfum sér, áhrifagjarnir og 

óskynsamir og þeir geta verið illa í stakk búnir til að taka ákvarðanir um flókin 

tæknileg málefni (Setälä, 1999, bls. 158). Ýmsar tilgátur sem settar eru fram um 

vanhæfi hins almenna borgara eru ekki öflug sem rök gegn þjóðaratkvæðagreiðslum 

vegna þess að allt það sem getur háð hinum almenna borgara getur líka háð 

þingmönnum. Áðurnefndur Maine hélt því fram að kjósendur væru fordómafyllri, 

óheflaðri og líklegri til að kjósa andstætt vísindalegum niðurstöðum (Gallagher, 

1996, bls. 235; Qvortrup 2005, bls. 63) en það er ekki svo einfalt að rökstyðja þá 

fullyrðingu. Ef til vill átti þetta betur við í fyrri tíð þegar menntun var ekki eins 

almenn og aðgangur að upplýsingum ekki jafn greiður.  

Á Vesturlöndum er algengt að litið sé svo á að æskilegt sé að þingmenn 

endurspegli á einhvern hátt þegnana; séu eins konar þverskurður af þjóðfélaginu 

hvað varðar reynslu, bakgrunn og skoðanir. Það er annað en í Asíu þar sem það er 

álitið æskilegt að stjórnmálamenn séu sérstaklega vel menntaðir og hafi helst sýnt 

fram á hæfni sína með því að næla sér í doktorsgráðu. Á Íslandi hefur vestræna 

viðhorfið líklega verið ríkjandi og reynsla þeirra og menntun hefur ekki verið 

áberandi meiri heldur en annarra hópa í samfélaginu. Þingmenn eða ráðherrar eru 

líka sjaldnast sérfræðingar í því sem þeir þurfa að kljást við í stjórnmálunum. Jón 

Ormur segir að líklega séu fáir á þeirri skoðun að þingheimur sé hið upplýsta úrval 

samfélagsins eða hópur manna sem ber af fyrir visku, heiðarleika og óhlutdrægni. 

„Þingmenn eru oftast valdir sem fulltrúar fyrir tiltekna tegund af hlutdrægni og 

líklega sjaldan fyrir fórnarlund, visku eða sanngirni“ (Jón Ormur Halldórsson, 2004, 

bls. 65-66). Ekki má þó líta fram hjá því að stjórnmálamenn hafa vissulega forskot, 

eins og nánar verður fjallað um hér neðar, þar sem þeir hafa það að atvinnu að 

kynna sér málefni samfélagsins og taka til þeirra afstöðu. 
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Í stjórnmálum þarf líka oft að takast á við mál þar sem erfitt er að skera úr 

um rétt og rangt. Oft eru á lofti andstæðar skoðanir sem byggjast á ólíku gildismati 

og forgangsröðun. Þannig er ekki hægt að skera endanlega úr um það með 

vísindalegum rökum hvort það er rétt eða rangt að byggja kjarnorkuver eða ganga í 

Evrópusambandið. Það er einfaldlega hægt að vera ósammála, byggja rök sín og 

skoðanir á ólíkum forsendum o.s.frv. Ef til vill er einhver endanlegur sannleikur til í 

öllum efnum, en svo lengi sem við þekkjum hann ekki og fræðimenn og aðrir halda 

áfram að vera ósammála þá verður að líta svo á að hægt sé að hafa ólíkar en 

jafnréttháar skoðanir á málinu. Ef almenningur myndi til dæmis hafna byggingu 

álvera eða kjarnorkuvera, þvert á álit ráðandi stjórnmálaafla eða sérfræðinga, þá má 

vera að kjósendur hafi einfaldlega sett umhverfis- og öryggismál ofar hugsanlegum 

efnahagslegum ávinningi. Stjórnmál snúast svo oft um forgangsröðun og flókin 

álitamál sem ekkert „rétt“ svar er raunverulega við en fólk hefur ólíkar skoðanir 

vegna mismunandi gildismats.  

4.5  Ringlaðir kjósendur 

Magleby hefur sýnt fram á hversu miklu máli það skiptir hvernig valkostir eru settir 

fram. Hann vísaði til nokkurra rannsókna sem sýndu að þegar kjósendur þurftu að 

kjósa „já“ til að kjósa gegn frumvarpi en „nei“ til að styðja það þá væru 10-20% 

sem gerðu þau mistök að kjósa andstætt því sem þeir í raun vildu (Butler og 

Ranney, 1994, bls. 18). Það kemur ekki fram hvort sams konar rannsókn hefur verið 

gerð á þingmönnum. Líklega ekki en óneitanlega finnst manni ólíklegt að svo hátt 

hlutfall þingmanna misskilji valkosti sína með þessum hætti og kjósi andstætt sínum 

vilja.  

Þetta þarf ekki endilega að túlka sem áfellisdóm yfir kjósendum heldur 

undirstrikar þetta frekar mikilvægi þess að upplýsingagjöf og framsetning sé með 

sem bestum hætti og að tryggt sé að allt sé gert til að kjósendur hafi skýra og 

augljósa valkosti. Kjósendur hafa ekki sömu bjargir og kjörnir fulltrúar til að helga 

sig stjórnmálunum og ekki við öðru að búast en að svona mistök geti orðið. Það 

geta verið góðar ástæður til þess að leyfa kjósendum að taka beinan þátt í 

ákvarðanatöku, hvað sem vanköntunum líður, en þá þarf að vanda til verks.  
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4.6 Þekking og áhugi kjósenda 

Menn velta því sem sagt fyrir sér hvort kjósendur hafi ef til vill ekki áhuga eða getu 

til að vera virkari í stjórnmálum og hvort ákvarðanir séu líklegar til að vera 

óskynsamlegar og íhaldssamar. Eru kjósendur vel hæfir eða óhæfir, eru þeir betur 

hæfir í sumum málum en öðrum og veltur hæfni þeirra ef til vill á því hversu mikið 

þeir fá að taka þátt?  

Í samræmi við þátttökukenninguna er því stundum haldið fram að áhugi 

fólks á stjórnmálum eflist og hæfni þeirra aukist samhliða fleiri og fjölbreyttari 

tækifærum til að hafa áhrif á ákvarðanatöku. Með fjölgun þjóðaratkvæðagreiðslna 

muni fólk smátt og smátt hætta að líta svo á að þeirra hlutverk í stjórnmálum 

einskorðist við val á fulltrúum á margra ára fresti sem þeir svo verði að treysta á í 

einu og öllu fram að næstu þingkosningum. Þjóðaratkvæðagreiðslur stuðli að því að 

hinn sinnulausi almenningur vakni til vitundar um pólitísk málefni og þroski með 

sér nýja hæfileika til að takast á við þau (Qvortrup, 2005, bls. 55). Samkvæmt þessu 

viðhorfi er hæfni kjósenda því ekki forsenda þess að halda þjóðaratkvæðagreiðslur 

heldur þvert á móti er það álitið forsenda þess að kjósendur verði hæfir að þeir fái 

raunveruleg tækifæri til að hafa meiri áhrif.  

Butler og Ranney (1994, bls. 17) telja að fleiri þjóðaratkvæðagreiðslum 

fylgi ekki aukin kosningaþátttaka. Stuðningsmenn þjóðaratkvæðagreiðslna halda 

því stundum fram að almenningur hafi meiri áhuga á að kjósa þegar þeir fá að hafa 

áhrif á einstök málefni heldur en þegar þeir geta bara valið fulltrúa. Hins vegar hafa 

rannsóknir sýnt að þátttaka í þjóðaratkvæðagreiðslum sé 15% minni, að meðaltali, 

en í þingkosningum. Niðurstöður frá Bandaríkjunum sýndu líka að þar sem kosið 

var um fulltrúa og málefni í einum og sömu kosningunum þá var hærra hlutfall sem 

kaus um fulltrúa heldur en málefni. Kjósendur völdu sem sagt að sleppa því að 

kjósa um málefni og það meira að segja þótt þeir væru hvort sem er mættir á 

kjörstað. Qvortrup (2005, bls. 26) rannsakaði gögn frá völdum OECD löndum og 

niðurstöður bentu til þess að neikvæð fylgni væri á milli fjölda 

þjóðaratkvæðagreiðslna og kosningaþátttöku. Það er þó nauðsynlegt að setja 

fyrirvara við þessa tölfræðilegu útreikninga. Það má vera að aðrir áhrifavaldar séu 

fyrir minni kosningaþátttöku heldur en fjöldi þjóðaratkvæðagreiðslna út af fyrir sig. 

Það hversu einfalt það er fyrir almenning að kjósa getur haft áhrif. Þess eru líka 

mörg dæmi að kosningaþátttaka hafi aukist þó svo að tilhneigingin hafi verið að hún 
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færi niður á við. Þá er eins og kjósendur hafi sýnt ákveðnum málefnum sérstakan 

áhuga og tekið við sér. Ein skýring gæti verið að þegar fjöldi 

þjóðaratkvæðagreiðslna aukist sé farið að kjósa í meiri mæli um málefni sem eru 

ekki mjög umdeild eða áberandi í umræðunni.  

Það má halda því fram að það þurfi heldur ekki að vera neikvætt þótt 

þátttaka sé dræm í þjóðaratkvæðagreiðslum. Þeir sem nýta kosningarétt sinn séu 

þeir sem láta sig málið varða og skoðun þeirra sem kjósa ekki skiptir þá ekki svo 

miklu máli (Qvortrup, 2005, bls. 26). Það er nokkuð til í því, svo framarlega sem 

kjósendur velja að kjósa eða kjósa ekki á réttum forsendum. Það er ekki gott ef fólk 

situr heima í trausti þess að niðurstaðan verði þeim að skapi. Oft er líka kosið um 

málefni sem snertir í raun alla þjóðina en sumir kjósendur álíta sig ekki geta mótað 

sér skoðun á og velja því að kjósa ekki. Þá væri heppilegra að þeir einstaklingar 

leggðu sig frekar fram um að kynna sér málið í þaula og taka upplýsta ákvörðun í 

stað þess að sitja hjá. Það er ekki óalgengt að settar séu þær reglur að það þurfi 

tvöfaldan meirihluta til að niðurstaða þjóðaratkvæðagreiðslu sé gild, sem bendir til 

þess að margir séu sammála um það að einhver lágmarksþátttaka sé nauðsynleg til 

að niðurstaða úr þjóðaratkvæðagreiðslu sé lögmæt. Ef það fólk sem málið varðar er 

líklegra til að kjósa þá er eðlilegt að meiri kosningaþátttaka sé í þingkosningum 

vegna þess að þær snerta tvímælalaust alla en svo þarf ekki endilega að vera þegar 

kosið er um einstök málefni.  

Það hversu líklegir kjósendur eru til að sýna áhuga hlýtur alltaf að ráðast að 

einhverju leyti af því um hvað er kosið. Í þeim gögnum sem Butler og Ranney 

styðjast við þá kemur fram að þátttaka í kosningum um umdeild málefni sem mikið 

voru í umræðunni hafi verið yfir meðaltalinu og einnig var hún meiri í frumkvæði 

almennings. Í fyrrnefndri rannsókn Maglebys, sem leiddi í ljós að kjósendur áttu 

það til að misskilja valkosti sína, kom líka í ljós að slík mistök voru ekki eins 

algeng í tilfellum þar sem flestir höfðu mjög sterkar skoðanir á málinu. Það gefur til 

kynna að það skipti máli um hvað er kosið og að æskilegt sé að huga vel að því 

hvaða málefnum kjósendur hafa áhuga á að takast á við til þess að 

þjóðaratkvæðagreiðslur skili sem bestum niðurstöðum. 

Það er líklegt að þjóðaratkvæðagreiðslur auki þekkingu fólks á því málefni 

sem kosið er um. Í Danmörku var kosið um Maastricht-sáttmálann í 

þjóðaratkvæðagreiðslu og það kom í ljós að þekking á sáttmálanum var betri meðal 
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almennings í Danmörku heldur en í öðrum löndum. Það er alltaf jákvætt að 

kjósendur séu betur upplýstir en hvort meiri þekking á einu tilteknu málefni hafi 

jákvæð áhrif til langs tíma og fyrir stjórnkerfið að öðru leyti er erfitt að segja til um 

(Gallagher, 1996, bls. 244). Setälä (1999, bls. 160) rannsakaði reynslu Svía af 

þjóðaratkvæðagreiðslum. Þar voru miklar deilur um kjarnorkumál og almenningur 

var látinn kjósa um það hvort byggja skyldi fleiri kjarnorkuver (1980). 

Skoðanakannanir sýndu að þjóðaratkvæðagreiðslan jók umræður og þekkingu 

meðal fólks en jafnframt dró úr áhuga þess á stjórnmálum, að minnsta kosti 

tímabundið. Að vissu leyti má því segja að þjóðaratkvæðagreiðslan hafi þarna 

dregið úr áhuga frekar en að vekja hann, en Setälä veltir því líka upp að mögulegt sé 

að minnkaður áhugi hafi orsakast af vanþóknun á því hvernig hagsmunir 

stjórnmálaflokkanna gengu fram yfir málefnið sjálft. Almenningur hafði það á 

tilfinningunni að atkvæðagreiðslan væri hluti af flokkabaráttu fremur en tækifæri 

fyrir almenning til að taka ákvörðun. 

Breski lögfræðingurinn Dicey trúði á eflingarmátt þjóðaratkvæðagreiðslna 

fyrir lýðræðið og þroska og menntun þegnanna. Jafnframt var hann þó þeirrar 

skoðunar að það væri nauðsynlegt að stilla fjölda þeirra í hóf, ella myndi draga úr 

kosningaþátttöku (Qvortrup, 2005, bls. 55). Eins og Guðbrandur Örn (2003) 

heimspekingur bendir réttilega á þá væri ekki auðvelt fyrir venjulegan kjósanda að 

setja sig inn í öll mál sem taka þarf afstöðu til í samfélaginu, jafnvel í litlu landi eins 

og Íslandi. Það hljómar nokkuð rökrétt að ef kosningum fjölgi um of þá hætti 

kjósendur að gefa sér tíma til að mæta á kjörstað, eða mæti frekar óundirbúnir. Hér 

sem víðar er erfitt að vita hvar skuli draga línurnar. 

4.7 Kostir fulltrúalýðræðisins 

Meginkostir fulltrúalýðræðisins felast í sérhæfingu og hagkvæmni. Þeir 

einstaklingar sem eru kosnir á þing til að vinna að úrlausnarefnum þjóðarinnar eru í 

fullu starfi við það og fá fyrir það laun. Þeir fá sem sagt tíma og peninga til að helga 

sig stjórnmálunum og hafa skýra skyldu og ábyrgð til að sinna því eftir bestu getu. 

Enn fremur fá þeir aðgang að sérfræðiþekkingu, sitja fundi þar sem hlutirnir eru 

krufnir til mergjar og ættu að hafa aðgang að mikilvægum gögnum og upplýsingum 

svo þeir geti tekið upplýsta ákvörðun.  
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Fulltrúarnir hafa það líka fram yfir kjósendur að þeir geta miðlað málum. 

Það er gott að taka tillit til sem flestra og virða ólíkar skoðanir, reyna að lenda 

ásættanlegri lausn fyrir sem flesta. Eins og fram kom í kaflanum um meirihlutaræði 

þá er það ekki sjálfsagt mál að alltaf sé réttast að meirihlutinn fái að ráða og það er 

ekki endilega einfalt að finna út hver er raunverulegur vilji meirihlutans þegar 

málefni eru flókin og margslungin. Stjórnmálamenn og flokkar þurfa iðulega að 

gefa eitthvað eftir af sinni afstöðu áður en niðurstaða næst sem allir geta sætt sig 

við. Skynsamlegar og sanngjarnar lausnir í flóknum málefnum sem koma á borð 

stjórnmálanna í nútímasamfélögum nást kannski oft best með því að láta 

stjórnmálamenn og hagsmunaaðila semja og prútta sín á milli, en ekki með því að 

láta almenning kjósa um einfalda kosti (Jón Ormur Halldórsson, 2004, bls. 55 og 

71). Það má sem sagt segja að þjóðaratkvæðagreiðslur séu ekki góð leið til 

samninga.  

Það má velta því fyrir sér hvort fulltrúarnir eru ábyrgari sem einstaklingar 

heldur en grímuklæddur almenningur. Fulltrúarnir verða að verja skoðun sína á 

opinberum vettvangi og mæta dómi þjóðarinnar sem fylgist með. Heiður þeirra og 

ferill er að veði þegar þeir leggja fram sitt atkvæði. Almenningur aftur á móti kýs í 

leynilegri kosningu og einstaklingar þurfa ekki að rökstyðja eða standa með sínu 

atkvæði frekar en þeir vilja. Séu störf þingmanna álitin slæm, og komi jafnvel í ljós 

að þeir hafi starfað í þágu þröngra og annarlegra hagsmuna, þá gefst kostur á að 

refsa þeim í næstu þingkosningum. Enginn verður gerður ábyrgur fyrir ákvörðunum 

sem teknar eru með kosningu meðal allrar þjóðarinnar (Guðbrandur Örn Arnarson, 

2003).  

Þó svo að kjósendum geti verið vel treystandi til að taka upplýstar og góðar 

ákvarðanir og ekki sé endilega mikill munur á vitsmunalegri getu þingmanna og 

almennings þá hefur fulltrúalýðræðið ótvíræða kosti. Þingmenn hafa betra tækifæri 

til að ígrunda málin og eru í betri aðstöðu til að vera sveigjanlegir og geta brugðist 

skjótt við.  

Sum mál þykja henta betur til þjóðaratkvæðagreiðslu en önnur og sums 

staðar eru ákveðin mál sem bannað er að kjósa um í þjóðaratkvæðagreiðslu. 

Í´Danmörku eru fjárlög og ýmis lög um skatta undanþegin heimild til að halda 

þjóðaratkvæðagreiðslur (Karl Axelsson, Andri Árnason, Jón Sveinsson og Kristinn 

Hallgrímsson, 2004, bls. 9). Á Ítalíu má ekki kjósa um skatta og fjárlög, 
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sakaruppgjafir og náðanir og milliríkjasamninga (Uleri, 1996b, bls. 107). 

Svisslendingar leyfa heldur ekki að kosið sé um fjárlög. Í málum sem allir flokkar 

hafa stefnu í geta kjósendur alla jafna tekið afstöðu um það með vali sínu á flokkum 

hver meginstefnan skuli vera (Gallagher, 1996, bls. 238). Ef kjósendum líkar ekki 

sú stefna sem er tekin er hægt að refsa stjórnmálamönnum í næstu þingkosningum. 

Skattar og fjárlög eru eilíft úrlausnarefni stjórnmálanna og niðurstaða næst með 

flóknu skipulagi og samningum. Það er erfitt að halda þjóðaratkvæðagreiðslu um 

einstaka þætti í þessu og það getur flækt málin verulega fyrir fulltrúa t.d. ef kosið 

væri um lækkun skatta þegar ríkisstjórnin væri með það á stefnuskrá sinni að skera 

niður í velferðarþjónustu. Afdrifaríkari mál sem eru ekki daglegt brauð eru 

efnilegri. Mál sem varða einhver grunngildi í þjóðfélaginu, eins og breytingar á 

stjórnarskrá, eða afdrifaríkar og varanlegar breytingar, eins og innganga í 

Evrópusambandið. Mikil umræða og deilur gera mál hentugri en ella að því leytinu 

að þá eru meiri líkur á því að almenningur sé upplýstur og áhugasamur um efnið.  

4.8 Togstreita milli fulltrúalýðræðis og beins lýðræðis 

Það getur skapast ákveðin togstreita milli þjóðaratkvæðagreiðslna og 

fulltrúalýðræðisins (Uleri, 1996a, bls. 16). Það flækir stundum málin fyrir hina 

kjörnu fulltrúa að almenningur fái beinan aðgang að ákvarðanatöku. Hversu mikil 

áhrif þjóðaratkvæðagreiðslur hafa á fulltrúalýðræðið hlýtur að vera mismunandi 

eftir því hvernig framkvæmdin er. Ef þingið hefur fulla stjórn á málum, ákveður um 

hvað er kosið, hvenær og hvernig spurningarnar eru settar fram, þá er ekki hægt að 

segja að mikið vald sé tekið úr þeirra höndum. Niðurstaða Gallaghers er sú að 

reynslan í Evrópu bendi ekki til þess að þjóðaratkvæðagreiðslur hafi veikt 

fulltrúalýðræði en hann bendir jafnframt á að það skýrist ef til vill af því að 

frumkvæði almennings hafi ekki verið algengt. Ef opnað er fyrir þann möguleika að 

almenningur geti lagt fram frumvörp og kosið um þau án þess að þingið hafi neitt 

um það að segja, þá getur almenningur komist að niðurstöðu sem þvingar 

ríkisstjórnina til að samþykkja eitthvað sem gengur í berhögg við þá heildarstefnu 

sem hún vinnur að. Almenningur getur frekar leyft sér að kjósa á ákveðinn hátt án 

þess að taka tillit til þess hvernig það samræmist öðrum þáttum eða hvort það er yfir 

höfuð framkvæmanlegt. Gott dæmi væri ef samþykkt væri að auka ríkisútgjöld um 

leið og verið væri að lækka skatta (Gallagher, 1996, bls. 243). Virkar afnemandi 

þjóðaratkvæðagreiðslur eins og heimilaðar eru á Ítalíu geta haft mikil áhrif á 
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stjórnvöld. Ef stöðugt er möguleiki á því að kjósendur taki sig saman og ákveði að 

afnema lög þá neyðast fulltrúar til að vera stöðugt á verði gagnvart viðhorfi 

kjósenda og það getur skapað vanda þegar lög eru afnumin og ekki er vitað hvað á 

að koma í staðinn. Í virkum þjóðaratkvæðagreiðslum geta kjósendur haft áhrif á 

dagskrá og stefnu stjórnmálanna þó svo að þeir kjósi ekki endilega um öll málefni 

(Qvortrup, 2005, bls. 57).  

4.9 Framhjá fulltrúalýðræðinu  

Að komast framhjá hinu hefðbundna ákvörðunartökuferli með því að setja mál í 

þjóðaratkvæðagreiðslu getur stundum komið sér vel bæði fyrir kjósendur og kjörna 

fulltrúa.  

Í meitluðu flokkakerfi þar sem flokksskiptingin grundvallast á gömlum 

klofningsþáttum eiga flokkarnir oft erfitt með að takast á við brýn og aðkallandi 

málefni í samtímanum, til dæmis um Evrópusamruna og umhverfismál (Gallagher, 

1996, bls. 239). Skoðanamunur er þá oft jafnt til staðar innan flokka sem á milli 

þeirra. Til þess að forðast klofning í flokknum er hægt að vísa máli í 

þjóðaratkvæðagreiðslu og flokkurinn getur þannig komist hjá því að þurfa að móta 

sér sameiginlega stefnu um það. Einnig þegar samsteypustjórnir eru við völd sem 

ekki geta komið sér saman um brýnt málefni. Þá getur þjóðaratkvæðagreiðsla komið 

í veg fyrir stjórnarslit.  

Stundum er það líka svo að málefni eru hreinlega ekki tekin á dagskrá þegar 

svona stendur á (Qvortrup, 2005, bls. 84). Brýn málefni eru þá látin liggja á milli 

hluta einfaldlega vegna flokkspólitískra hagsmuna. Þá getur komið sér vel fyrir 

kjósendur að hafa vald til þess að setja þau á dagskrá með því að nýta sér 

frumkvæði almennings eða annars konar virkar þjóðaratkvæðagreiðslur.  

Að almenningur hafi tækifæri til að kjósa beint um einstök málefni sem þeir 

hafa ekki tækifæri til að hafa áhrif á með þingkosningum getur verið mjög gott. 

Einnig getur verið jákvætt fyrir kjósendur að þurfa ekki að láta ákveðið málefni 

ráða úrslitum í vali sínu á þingflokki og fulltrúum. Ef vitað er að ákveðið mál fari í 

þjóðaratkvæðagreiðslu getur kjósandi ýtt því til hliðar og valið sér fulltrúa út frá 

öðrum þáttum.  
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5. Niðurstöður 

Þjóðaratkvæðagreiðslum fylgja ákveðnir kostir. Þær geta verið leið til að leysa úr 

deilumálum og hnútum, gera fólk ánægðara með framkvæmd lýðræðisins og virkja 

almenning. Stundum skapa þær kannski breiðari sátt í samfélaginu um umdeildar 

ákvarðanir og þær geta veitt fulltrúunum aðhald. Þjóðaratkvæðagreiðslur eru þó 

engin töfralausn og ekki sjálfgefið að þær leiði til jákvæðra breytinga. 

Þjóðaratkvæðagreiðslur eru hvorki góðar né slæmar í sjálfu sér en til þess að þær 

þjóni tilgangi þarf að standa vel að þeim. 

 Ekki eru allir sammála því að það felist lýðræðisumbætur í því að halda 

þjóðaratkvæðagreiðslur. Í þjóðaratkvæðagreiðslum fær fólk að taka ákvarðanir með 

beinum hætti og þannig er stuðlað að því að vilji meirihlutans nái fram að ganga. 

Lýðræði snýst þó um meira en að fara að vilja meirihlutans. Í lýðræðisríkjum þarf 

einnig að leggja áherslu á samstöðu og sátt, traust, góðar umræður og að lausnir séu 

fundnar með yfirveguðum og skynsamlegum hætti með aðkomu og tilliti til þeirra 

sem hlut eiga að máli. Þegar haldnar eru þjóðaratkvæðagreiðslur er það meirihlutinn 

sem ræður. Ef kjósendur fá hins vegar ekki raunverulega og góða valkosti til að 

velja á milli, ef niðurstaðan brýtur á réttindum minnihlutahópa eða umræður eru á 

lágu plani, þá er varla hægt að tala um miklar betrumbætur. Það er heldur ekki alltaf 

auðvelt að greina vilja meirihlutans. Ef fleiri en tveir möguleikar eru í boði þá 

kemur fram þversögn sem felst í því að meirihlutinn getur líka verið mest á móti 

þeirri tillögu sem vinnur, nema ein tillaga nái hreinum meirihluta. Að fækka 

valkostum niður í tvo, eins og oftast er gert, getur verið vandasamt og mikið vald er 

falið þeim sem það gera. Niðurstaðan í þjóðaratkvæðagreiðslu verður því ekki 

endilega í meira samræmi við vilja meirihlutans, eða sanngjarnari, en í meðförum 

kjörinna fulltrúa. Framkvæmd þjóðaratkvæðagreiðslnanna og niðurstöður skiptir 

höfuðmáli þegar kemur að því að greina hvort afleiðingarnar eru betra lýðræði eða 

ekki. Adolf Hitler hélt til að mynda þjóðaratkvæðagreiðslur í sinni valdatíð í 

Þýskalandi og ekki var þó lýðræði í hávegum haft þar. 

Kjarnræðis, margræðis og þátttökukenningin endurspegla ólík viðhorf til 

lýðræðis. Í kjarnræðis og margræðiskenningunni er skoðað hvernig lýðræði er í 

framkvæmd í nútíma vestrænum lýðræðisríkjum og hugtakið skilgreint út frá því. 

Þar sé það fámennur minnihluti sem fari raunverulega með völdin, en ekki sé mikið 
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til í því að valdið sé upprunnið hjá fólkinu. Í þátttökukenningunni er lýðræði aftur á 

móti skilgreint sem ákveðin hugsjón og markmið sem stefna skuli að. Þó svo að 

almenningur sé ekki mjög virkur í lýðræðisríkjum nútímans þá þurfi ekki að láta þar 

við sitja. Þátttökukenningin er líklega í bestu samræmi við almennar hugmyndir 

fólks í dag, sem styður hugmyndina um lýðræði en lítur svo á að breyta þurfi 

framkvæmdinni á Íslandi. Á Íslandi er sterk hefð fyrir fulltrúalýðræðinu og aldrei 

verið haldnar þjóðaratkvæðagreiðslur á lýðveldistíma. Fólk vill þó breytingar, þar á 

meðal að ákveðinn hluti kjósenda geti krafist þjóðaratkvæðagreiðslu um einstök 

mál.  

Þjóðaratkvæðagreiðslur er hægt að útfæra með ýmsum hætti. Það er ekki 

nóg að ákveðið sé að þjóðaratkvæðagreiðslur eigi að leyfa, heldur þarf að hugsa 

málið alveg til enda. Eiga þær að vera skyldubundnar eða valkvæðar og komnar 

undir vilja einhverra aðila t.d. forseta, þingmeirihluta, þingminnihluta eða 

almennings? Hvenær í ákvörðunartökuferlinu á að kjósa, er niðurstaðan bindandi 

eða ráðgefandi, hvaða málefni má kjósa um og hvernig á framkvæmd kosninganna 

að vera? Tilgangur og markmið með þjóðaratkvæðagreiðslum getur verið misjafn. 

Skyldubundnar kosningar dreifa valdinu varðandi mikilvæg mál og 

grundvallarbreytingar, t.d. á stjórnarskránni. Valkvæðar kosningar gefa aðilum 

tækifæri til að kalla fram þjóðaratkvæðagreiðslur þegar þeim þykir þurfa og 

frumkvæði almennings gefur fólkinu tækifæri til að hafa áhrif á dagskrá 

stjórnmálanna. Þjóðaratkvæðagreiðslur þvinga yfirvöld til að taka tillit til vilja 

almennings. Þingmeirihluti nýtur jafnan stuðnings meirihluta og þarf að hafa 

ákveðið vald. Það getur þó verið skynsamlegt að takmarka það vald og gefa kost á 

því að gripið sé fram fyrir hendurnar á þingmeirihluta, þannig að hann geti ekki 

þvingað fram eitthvað sem er í óþökk þorra þjóðarinnar og heimildir til 

þjóðaratkvæðagreiðslna eru ein leið til þess.  

Reglur sem heimila þingmeirihluta að halda þjóðaratkvæðagreiðslur eru í 

raun bara formsatriði - það getur hann alltaf gert, þar sem það er hvergi bannað 

sérstaklega. Engu að síður getur verið skynsamlegt að staðfesta það með lögum og 

setja jafnframt lög um framkvæmd slíkrar atkvæðagreiðslu. Þá er minni hætta á að 

framkvæmd þjóðaratkvæðagreiðslunnar sé skipulögð með það að markmiði að fá 

fram þá niðurstöðu sem þóknast yfirvöldum, heldur sé sniðin að því að endurspegla 

vilja almennings á skýran hátt. Mögulegt er að hafa áhrif á niðurstöður með því að 
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beita valdi sínu varðandi fjármagn, reglur um þátttöku, tímasetningu, framsetningu 

á valkostum og upplýsingamiðlun. Það er því rík ástæða til að mæla með að slíkt sé 

í höndum hlutlausrar stofnunar. Afleiðingin af því að láta reka á reiðanum getur 

orðið sú að þjóðaratkvæðagreiðslur verði notaðar sem tæki í valdabaráttu eða að 

niðurstaðan endurspegli ekki raunverulegan vilja kjósenda. Skortur á skýrum 

ramma og reglum getur leitt til þess að niðurstöður og réttmæti 

þjóðaratkvæðagreiðslunnar eru dregnar í efa og ekki næst sú sátt sem leitað er eftir. 

Hugmyndir um vanhæfi kjósenda, íhaldssemi og fordóma hafa ekki hlotið 

mikinn hljómgrunn hjá fræðimönnum. Kjósendur geta verið bæði íhaldssamir og 

framsæknir en ekki hefur verið sýnt fram á að þeir séu líklegri til að hafna tillögum 

heldur en að samþykkja þær eða að þeir standi gjarnan í vegi fyrir framförum. Hvað 

varðar kosningar um siðferðileg málefni eru ekki taldar sterkar vísbendingar um að 

kjósendur séu sérstaklega íhaldssamir í þjóðaratkvæðagreiðslum.  

Það eru til dæmi þess að gengið hafi verið á réttindi minnihlutahópa í 

þjóðaratkvæðagreiðslum. Nýjasta dæmið er niðurstaða svissneskra kjósenda að 

banna múslímum að byggja fleiri bænaturna í landinu. Hins vegar er þetta ekki 

algilt og kjósendur hafa oft hafnað tillögum sem hefðu stuðlað að því að réttindi 

minnihluta væru brotin. Fulltrúar eiga líklega erfiðara með að taka slíkar ákvarðanir 

sem opinberar persónur heldur en kjósendur sem geta viðhaft fordóma og 

mismunun í leynilegum kosningum. Fulltrúar hafa samt oft brotið á réttindum 

minnihlutahópa í gengum tíðina. Það eina sem kemur alveg í veg fyrir slíkt eru 

reglur, til dæmis stjórnarskrárbundin réttindi, og sáttmálar eins og 

mannréttindasáttmáli Evrópu. Það er mín skoðun að það sé ekki gott að leyfa 

kosningar um málefni sem geta leitt til brota á stjórnarskrá eða mannréttindum. Það 

ætti að vera tilgangslaust og til þess fallið að ýta undir illindi og fordóma. Leið til 

að koma í veg fyrir það er að láta einhverja stofnun eða dómstóla skera úr um það 

hvort réttlætanlegt sé að kjósa um tiltekin mál. Þeir sem eru á þeirri skoðun að 

vænlegast sé að láta meirihlutann ráða og leyfa breytingum að koma fram í takt við 

vilja almennings myndu telja þetta fráleitt. Sumir eru til dæmis á því að svissneskir 

múslímar eigi að sætta sig við niðurstöðuna þar sem hún hafi náðst í lýðræðislegum 

kosningum.  
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Kjósendur geta verið áhrifagjarnir og byggt niðurstöður sínar á misgóðum 

rökum en á móti kemur að þingmenn geta verið spilltir og látið kröfur þröngra 

hagsmunahópa hafa áhrif á sig.  

Þingmenn hafa almennt ekki verið betur menntaðir heldur en aðrar stéttir í 

íslensku samfélagi og engin ástæða til að halda því fram að þeir séu sérstaklega 

líklegir til að vera vitrir, fórnfúsir eða sanngjarnir. Þeir eru þó líklegri til að gefa sér 

meiri tíma til að kynna sér málefni, sem taka þarf ákvörðun um, ofan í kjölinn þar 

sem það er jú atvinna þeirra. Mörg pólitísk málefni eru reyndar þannig vaxin að þau 

krefjast ekki sérfræðikunnáttu og ekkert "rétt" svar er við þeim, heldur bara ólíkar 

en jafnréttháar skoðanir, þó alltaf sé æskilegt að ákvörðun sé vel upplýst.  

 Það hefur verið sýnt fram á að kjósendum hættir til að misskilja valkosti 

sína í þjóðaratkvæðagreiðslum. Það er bagalegt en það má vinna gegn því með því 

að vanda vel til framsetningar.  

Kosningaþátttaka er almennt minni í þjóðaratkvæðagreiðslum en í 

venjulegum kosningum og það er neikvæð fylgni á milli fjölda 

þjóðaratkvæðagreiðslna og kosningaþátttöku í þeim. Það eru vísbendingar um að 

kjósendur þreytist eftir því sem kosningum fjölgar, en fátt styður það að 

þjóðaratkvæðagreiðslur auki þátttöku og efli kjósendur. Líklega er skynsamlegt að 

stilla þeim í hóf og velja úr þau málefni sem snerta verulega við kjósendum. 

Meðvitund kjósenda og þekking á málefninu er þá líklegri til að vera betri og 

kosningaþátttaka meiri.  

Kjósendur eru ekki fullkomnir en það á líka við um kjörna fulltrúa. Það er 

þó ekki hægt að neita því að viðfangsefni stjórnvalda í nútímasamfélagi eru mörg og 

flókin og það hefur ótvíræða kosti að kjósendur geti valið sér fulltrúa sem þeir treysta til að 

helga sig úrlausn þeirra. Þegar haldnar eru þjóðaratkvæðagreiðslur eru mál tekin úr 

höndum kjörinna fulltrúa sem hafa góðar forsendur og yfirlýstan vilja til að verja 

tíma sínum í stjórnmál. Í stað þess að þeir sjái um að leiða mál til lykta eru þau sett í 

hendur almennings sem engin trygging er fyrir að nenni einu sinni að velta þeim 

neitt fyrir sér. Það er ekki rétt að halda að fulltrúar séu æðri öðru fólki, en það eru 

góð og gild rök að þorri fólks hefur ekki tíma og áhuga til að taka allar ákvarðanir. 

Ef kasta ætti fulltrúalýðræðinu fyrir róða og taka upp beint lýðræði í öllum málum 

þá myndi koma að þeim punkti að kjósendur hefðu ekki nennu eða tök á því að taka 

þátt í þeim öllum eða færu að kjósa án þess að ígrunda málin. Vandinn liggur því í 
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því hvar línan skuli liggja; kjósendur fái möguleika til að kjósa beint um einstök 

málefni þegar þurfa þykir en að ekki sé grafið svo undan fulltrúunum að þeir missi 

tök á því að móta heildstæða stefnu sem þeir geta tekið ábyrgð á.  

Hvað er mikilvægast? Sérhæfing fulltrúalýðræðisins, skýr ábyrgð og að 

ríkisstjórn hafi tiltölulega mikið frelsi til að móta heildstæða stefnu - eða er 

mikilvægt að almenningur fái tækifæri til að koma beint að ákvarðanatöku, 

takmarka vald þingmeirihlutans og gera hann ábyrgari gagnvart almenningi? Allt 

skiptir þetta máli. Þjóðir heims hafa farið ólíkar leiðir til að innleiða 

þjóðaratkvæðagreiðslur í stjórnkerfið. Í hverju landi verður að finna út hvað þykir 

henta best og vera líklegast til að leiða til niðurstöðu sem hámarkar bæði kosti 

fulltrúalýðræðisins og gefur fólkinu kost á að koma beint að ákvörðunum með 

jákvæðum hætti. 

Það er erfitt að svara því í eitt skipti fyrir öll hvaða málefni henta í 

þjóðaratkvæðagreiðslur. Það má þó nefna nokkra þætti sem gera mál mishentug. 

Það er skynsamlegt að undanskilja skatta og fjárlög frá þjóðaratkvæðagreiðslum. 

Það eru margslungin mál sem stjórnvöld eru alltaf að vinna að og eru sífelldum 

breytingum háð. Með því að kjósa um einstaka þætti þeirra er hætta á að mál séu 

slitin úr samhengi, auk þess sem kjósendur hafa allajafna góða möguleika til að láta 

í ljós vilja sinn í tengslum við tekjur og útgjöld ríkisins, þar sem þau eru 

grundvallarmál í hverjum þingkosningum og allir flokkar hafa stefnu í þeim. 

Málefni sem eru afgerandi í umræðum í samfélaginu og varða mikilvægar 

ákvarðanir sem hafa áhrif til frambúðar – þau geta verið vel til þess fallin að kjósa 

um þau í þjóðaratkvæðagreiðslu. Það er ekki verjandi að þreyta kjósendur með 

kosningum um málefni sem eru léttvæg eða stöðugum breytingum háð. Kjörnir 

fulltrúar hafa það fram yfir kjósendur að geta miðlað málum og samið sín á milli og 

við aðra þar til ásættanleg niðurstaða hefur náðst. Þjóðaratkvæðagreiðslur eru aftur 

á móti ekki góð leið til samninga. Skýrir valkostir eru mikilvæg forsenda fyrir því 

að halda þjóðaratkvæðagreiðslur að mínu mati.  
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6. Lokaorð 

Það hafa þegar orðið breytingar á Íslandi í tengslum við þjóðaratkvæðagreiðslur og 

stefnir í að þær verði enn meiri. Ólafur Ragnar Grímsson forseti hefur tvisvar nýtt 

sér heimild til að neita að undirrita lög sem Alþingi hefur samþykkt. Fjölmiðlalögin 

2004, sem ríkisstjórnin dró til baka, og Icesavelögin 2009 sem stefnir í að 

Íslendingar kjósi um í febrúar 2010. Búið er að setja lög um framkvæmd 

þjóðaratkvæðagreiðslu um Icesave. Auk þess liggja tvö frumvörp fyrir á Alþingi, 

þar af eitt stjórnarfrumvarp, sem kæmu til með að auka möguleika til að halda 

þjóðaratkvæðagreiðslur og gera ráð fyrir því að settar verði reglur um framkvæmd 

þeirra. Eðli þeirra breytinga sem þingmenn vilja gera, og þær sem þegar hafa orðið 

með breyttum áherslum í forsetaembættinu í tengslum við þjóðaratkvæðagreiðslur 

og hvaða áhrif þetta mun hafa á íslenskt stjórnmálalíf er efni í aðra ritgerð.  

Ég ætla hins vegar, að gamni mínu, að velta aðeins fyrir mér tveimur málum 

sem hafa verið mikið deiglunni. Ég ætla ekki að reyna að alhæfa um hvenær á að 

halda þjóðaratkvæðagreiðslur og hvenær ekki. Það er og verður pólitískt deiluefni 

og matsatriði, upp að vissu marki. Það er þó gaman að velta fyrir sér einstökum 

dæmum til að reyna að móta sér skýrari mynd af því hvenær æskilegt er halda 

þjóðaratkvæðagreiðslu. Innganga Íslands í Evrópusambandið og samkomulag 

Íslendinga við Breta og Hollendinga vegna Icesave eru málefni sem hafa brunnið á 

íslensku þjóðinni. Þau eiga það sameiginlegt að vera mjög umdeild og vekja miklar 

umræður í samfélaginu. Margir hafa skoðun á þeim og áhuga á að kjósa um þau. 

Þau eru afdrifarík og hafa áhrif til frambúðar. Það er því ýmislegt sem mælir með 

því að vísa þeim til þjóðar. Í Icesave málinu hefur verið sagt að gjá hafi myndast 

milli þings og þjóðar og það sé forsenda til að grípa fram fyrir hendur þingsins. 

Innganga í ESB er þverpólitískt mál sem ekki hefur verið átakalaust fyrir flokkana, 

alla nema Samfylkinguna, að móta sér sameiginlega stefnu um. Auk þess hefur 

verið kosið um inngöngu í ESB í mörgum löndum og má kannski segja að ákveðin 

hefð hafi myndast fyrir því.  

Það sem skilur á milli Icesave málsins og ESB málsins er að með ESB er 

hægt að setja fram skýra valkosti. Íslendingar hafa sótt um aðild og samningur mun 

liggja fyrir sem hægt er að taka upplýsta afstöðu til. Hvort sem kjósendur kæmust 

að þeirri niðurstöðu að vænlegra væri að standa utan sambandsins eða vera innan 
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þess þá er það gild niðurstaða. Annað gildir um Icesave. Ef niðurstaðan yrði að 

samningurinn sem þingið hefur samþykkt skuli ekki halda gildi sínu þá er alveg 

óljóst hvernig hægt væri að leysa málið. Það er ekki auðséð hvernig á að túlka 

niðurstöðuna, en það hefur verið mál manna að það sé ekki raunhæfur valkostur 

fyrir Íslendinga að sleppa því að borga. Stjórnvöld yrðu því líklega að freista þess 

að ganga aftur að samningaborðinu en það er erfitt og það er óljóst hvenær 

niðurstaðan væri orðin þannig að kjósendur gætu sætt sig við. Þeir sem hafa staðið 

að samningunum telja að fullreynt hafi verið um að fá betri samning og það er erfitt 

fyrir aðra að leggja mat á hvort það er rétt. Eins og fram hefur komið er erfitt að 

semja með þjóðaratkvæðagreiðslum. Fulltrúar hafa tök á að vera sveigjanlegir, taka 

á móti nýjum tillögum og kjósa um þær þar til sameiginleg niðurstaða næst. Ekki er 

hægt að kjósa aftur og aftur með þjóðaratkvæðagreiðslu þar til jákvæð niðurstaða 

næst, eða hvað?  

Þeir sem eru á andstæðri skoðun, sem eru líklega margir, gætu haldið því 

fram ríkisstjórnin hafi staðið sig illa, samningurinn sé gersamlega ómögulegur og 

alveg ótækt að samþykkja hann af einhverjum ástæðum. Aldrei muni ríkja sátt um 

þetta. Þá eru þjóðaratkvæðagreiðslur einmitt leiðin til að grípa fram fyrir hendurnar 

á ríkisstjórn sem ætli að þvinga í gegn eitthvað sem sé í andstöðu við almennan vilja 

fólksins. Margir treysta á að teknar verði upp nýjar viðræður eða að fram komi ný 

niðurstaða með einhverjum hætti sem fólk sýni ekki svo mikla andstöðu við, t.d. í 

skoðanakönnunum og með mótmælum.  

Svona munu menn halda áfram að velta vöngum og deila um ágæti 

þjóðaratkvæðagreiðslna en mestu máli skiptir að umræðan sé upplýst og málefnaleg 

en einkennist ekki af órökstuddum staðhæfingum og alhæfingum.  

 

 

 

Laugarvatn, 13. janúar 2010 
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